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In dit onderzoek wordt vanuit een historisch-sociologische optiek een belangrijke 
hedendaagse beleidsthematiek aan de orde gesteld, namelijk de sociaal-morele basis 
van aan uitkeringen verbonden plichten. Deze thematiek wordt geplaatst tegen de 
achtergrond van de na-oorlogse ontwikkeling van de moderne verzorgingsstaat. Het 
gaat daarbij om de institutionalisering van een kernelement van dit maatschappij­
type, in de vorm van het sociaal burgerschap. Bij dit onderwerp gaat het niet zozeer 
om abstracte maatschappij-filosofische beschouwingen, maar om de praktische 
vormgeving van de rechten en plichten die in het leven van alledag aan burgers 
worden toegekend of opgelegd. Vandaar dat dit onderzoek zich concentreert op de 
ontwikkelingen die zich op lokaal niveau voordoen: vanuit welke moreel getinte op­
vattingen heeft op verschillende momenten de uitvoering van het sociaal beleid con­
creet gestalte gekregen, in de armenzorg, de moderne bijstandsverlening, de onmaat­
schappelijkheidsbestrijding, de zorg om woonwagenbewoners of de bijzondere con­
trole op naleving van uitkeringsvoorwaarden. Op deze wijze wordt in detail een pro­
ces van modernisering geschetst dat begin jaren tachtig echter vastloopt en omslaat 
in een proces van 'reflexieve modernisering'. Daarmee levert dit onderzoek tevens 
een bijdrage aan de discussie over een zeer actuele problematiek. 
Dit onderzoek is uitgevoerd in opdracht van de inmiddels voormalige Commissie 
Onderzoek Sociale Zekerheid (COSZ). De taken van deze commissie hebben betrek­
king op de programmering en coördinatie van onderzoek op het terrein van de soci­
ale zekerheid. De COSZ was samengesteld uit vertegenwoordigers van werknemers­
en werkgeversorganisaties, het CTSV, het ministerie van Sociale Zaken en Werkge­
legenheid, het Tica, de Sociale Verzekeringsbank, de Vereniging van Nederlandse 
Gemeenten en Divosa. Dit onderzoek vormt onderdeel van het COSZ-programma 
met als centrale thematiek 'legitimiteit, normen en normvervaging'. 
Ten behoeve van dit onderzoek is een begeleidingscommissie ingesteld onder voor­
zitterschap van A.J. de Regt (Vakgroep Sociologie, Universiteit van Amsterdam). 
Voorts waren lid van de commissie M.A.A. van Eck (GAK), J. Koehler (CTSV), G. 
Oude Engberink (Dienst Sociale Zaken en Werkgelegenheid, gemeente Rotterdam) 
en G.A. Tan (Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid). Een eerdere versie 
van het onderzoeksverslag werd uitvoerig van commentaar en suggesties voorzien 
door B.K.M. Boekraad (Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid). Wij 
willen hen allen dank zeggen voor hun bijdrage aan deze studie. Begeleiding van dit 
\. 
onderzoek vanuit het instituut werd gegeven door Lodewijk Gunther Moor en assis­
tentie bij het archiefonderzoek door Lucia Boerma. 
Dit onderzoek werd uitgevoerd bij de gemeenten Helmond en Deventer. Wij willen 
beide gemeenteri bedanken voor de genoten gastvrijheid en de steun die zij bij de 
uitvoering van het onderzoek hebben willen geven. Tot slot gaat onze dank uit naar 
de (oud-)medewerkers en (voormalige) bestuurders van de sociale diensten in deze 
twee gemeenten. Zij hebben ons in gesprekken en door het ter beschikking stellen 
van schriftelijke bronnen waardevolle informatie verschaft over de ontwikkelingen 
die de bijstandsverlening in ons land heeft door gemaakt. 
A.J. Mens 
algemeen directeur 





Deel I - Inleiding 
1 Remoralisering, burgerschap en verzorgingsstaat; 
een inleiding 
1.1 Remoralisering en de discussie over de verzorgingsstaat 
1.2 Morele categoriseringen 
1.3 Culturele veranderingen en de moraal van de verzorgingsstaat 
1.4 Bijstandsmoraal of concentratie-effecten 
1.5 Empirische studies 
1.6 Uitvoering van beleid en het wegvallen van controle 
1.7 Burgerschap 
1.8 Burgerschap: ontwikkelingpatroon, praktijk, retoriek 
2 Uitgangspunten, vraagstelling en opzet onderzoek 
2.1 Uitgangspunten 
2.2 Vraagstelling 
2.3 Opzet onderzoek 
Deel II - Helmond (1950-1990) 
3 Tussen Textiel en Traverse, 
sociale en culturele ontwikkeling van Helmond 
3.1 De vestiging van een fabrieksstad 
3.2 De na-oorlogse periode 
3.3 Stagnatie en modernisering 
3.4 Jaren tachtig 






















4 Over de modernisering van een dienst; 
beknopte geschiedenis van de sociale dienst te Helmond 69 
4.1 Ontwikkeling aantal personeelsleden en klanten 70 
4.2 De dienst in de jaren vijftig en zestig 73 
4.3 Overgangsperiode 1969-1973 77 
4.4 Modernisering van de dienst ( 197 4-1979) 78 
4.5 Werkdruk, re-organisaties en een geleidelijke omslag (1979-1990) 81 
4.6 Slot 87 
5 Ondersteuning als lokale moraal en praktijk (1950-1967) 95 
5.1 Commissie van bijstand 95 
5.2 Categorieën ondersteunden 98 
5.3 Uitgangspunten bij steunverlening 103 
5.4 De morele plicht van het 'sociaal gevoel' 110 
5.5 Lokale netwerken als kennisbron en moraal 113 
5.6 Typificaties 117 
5.7 Pogingen om morele doelstellingen te realiseren 119 
5.8 De moraal van de gezinseenheid in beweging 124 
5.9 Extra milieu-toeslag, of de standsgebondenheid van de moraal 128 
5. 10 Ondersteuning voor gescheiden en verlaten vrouwen 129 
5.11 De moeizame weg naar zekerheid met een rechtskarakter 133 
6 Onmaatschappelijkheidsbestrijding en sociale sanering 139 
6.1 ' ... de noodzaak door te dringen tot de, oorzaken van de kwalen ... ' 140 
6.2 Een onderzoek naar onmaatschappelijkheid 142 
6.3 Sociologische planning, bezinning en milieu-missie 
(of de vaagheid van de plannen) 146 
6.4 Sociale sanering 148 
6.5 Terug in de aandacht: van 'probleemgezin' naar welzijnswerk 152 
6.6 Slot 155 
7 Zorgen om woonwagenbewoners: van werkobject naar basisinkomen 159 
7.1 Zorg om woonwagenbewoners 1949-1961 160 
7.2 Naar een regionaal woonwagenkamp 164 
7.3 Wijzigende opvattingen over een groot kamp 168 
7.4 De gedwongen opheffing van de werkobjecten 173 
7.5 Bijstand in de jaren zeventig en de gevolgen van juridisering 178 
7.6 Bijstand aan woonwagenbewoners in de jaren tachtig 183 





















Om het respect van de cliënt; 
opvattingen tijdens de periode van modernisering 189 
8.1 Een fatsoenlijke behandeling in de sociale supermarkt 190 
8.2 De opkomst van het recht tot klagen 197 
8.3 ' ... dat u door een beter kennen van uw rechten uw plichten 
liever zult vervullen.' 199 
8.4 'De tijd van de rooie kop krijgen was wel voorbij ... ' 201 
8.5 Slot 205 
Gevangen in een web van onbedoelde gevolgen (1979-1990) 209 
9.1 De jaren van achterstand 210 
9.2 ' ... dat de hele problematiek uit je handen glipte ... ' 211 
9.3 Politiek tussen kostenpost en het recht van de klant 217 
9.4 Begrip en solidariteit 222 
9.5 Naar een heroriëntatie in het beleid (1986-1990) 226 
9.6 Minimabeleid en moderne armoede 228 
9.7 Controle en misbruik 232 
9.8 Uitstroom naar arbeid 235 
9.9 Slot 236 
Bijzondere Controle in Helmond: de geschiedenis van een moeizaam 
professionaliseringsproces 241 
10.1 Zwendel met uitkeringen: de constructie van een sociaal probleem 241 
10.2 De eerste jaren van bijzondere controle (1968-1976) 244 
10.3 De modernisering van Bijzondere Controle ( 1976-1980) 250 
10.4 Bijzondere controle in de jaren tachtig 253 
10.5 Bijzondere Controle rond 1990 259 
10.6 Slot 261 
Deel 111 - Ontwikkelingen in Deventer 
11 Rond de dominantie van maatschappelijk werk: 
schets van ontwikkelingen bij de sociale dienst Deventer 
11. l Periode tot 1972
11.2 Periode tussen 1972 en 1980
11.3 Periode tussen 1980 en 1986
11.4 Tweede helft jaren tachtig en begin jaren negentig
11.5 Bijzondere Controle
11.6 Vergelijking tussen onderzochte diensten
11.7 Opmars van juridisch geschoolden en opsplitsing van taken
Deel IV - Slot 
12 Bijstandsmoraal in beweging: 
samenvatting en slotbeschouwing 
12.1 Drie perioden in bijstandsverlening 
12.2 Van morele matrix naar recht als moraal 
12.3 De moraal van de verzorgingsstaat: 
collectieve belofte en individueel richtsnoer 
12.4 De jaren tachtig: vastlopende modernisering en beleidomslag 
12.5 Opvattingen praktijken rond misbruik 
12.6 Bijstand en reflexieve modernisering 
12.7 Vastlopende modernisering: de last van het getal 
12.8 Juridisering/formalisering 
12.9 Institutionele kwetsbaarheid 
12. l 0 Patstelling in lokale politiek
12.11 Manageralisme en productie-regiem
12.12 Nogmaals: reflexieve modernisering





































Eind jaren tachtig en begin jaren negentig treedt in Nederland, evenals in vele andere 
westeuropese landen, een verschuiving op in de wijze van denken over de rechten en 
plichten van uitkeringsontvangers. Meer dan in de jaren zeventig en begin jaren tach­
tig gebruikelijk was, wordt de nadruk gelegd op de plichten. Het gebruik van rechten 
wordt tegelijk gebonden aan allerlei voorwaarden. Als meest duidelijke uiting van 
deze verschuiving komen in de eerste helft van de jaren negentig misbruik en onei­
genlijk gebruik van uitkeringen als dominante thema's op de beleidsagenda van de 
sociale zekerheid. Deze remoralisering loopt parallel met een bredere verandering in 
denken over onder meer de verhouding overheid-burger, armoede, uitkeringsafhan­
kelijkheid en de vormgeving van collectieve solidariteit. 
Wat zijn de achtergronden van deze verschuivingen? In hoeverre past deze verande­
ring in denken in langere termijn-ontwikkelingen? In hoeverre weerspiegelt deze 
verandering structurele ontwikkelingen in de Nederlandse verzorgingsstaat? Deze 
vragen vormen de achtergrond van de studie waarvan hier verslag wordt gedaan. De 
aandacht richt zich daarbij op de periode tussen ongeveer 1950 (de jaren van de uit­
bouw van de Nederlandse verzorgingsstaat) en 1990 (wanneer de bovengenoemde 
omslag zichtbaar wordt). 
In deze studie gaat het om de vraag welke verschuivingen zich in de genoemde peri­
ode voordoen in de wijze waarop in Nederland is omgegaan met uitkeringsplichten. 
Welke veranderingen treden op in de wijze waarop wordt gereageerd op uitkerings­
ontvangers die zich niet aan de regels houden? Welke normen, opvattingen en ver­
wachtingen liggen hier in de verschillende perioden aan ten grondslag? Welke partij­
en spelen een rol in deze ontwikkeling? Nagegaan is hoe deze veranderingen samen­
hangen met sociaal-economische en culturele veranderingen in de na-oorlogse · de­
cennia. Met de vraag naar veranderingen in opvattingen en praktijken ten aanzien 
van uitkeringsvoorwaarden komt tevens een bredere problematiek aan bod, namelijk 
de institutionalisering van sociaal burgerschap als centraal onderdeel van de ver­
zorgingsstaat. 
Ve laJ worden beschouwingen over thema's als rechten en plichten, burgerschap of 
de moraal van de verzorgingsstaat gekenmerkt door een hoog abstractie-niveau. In 
discussies hierover lopen empirische en normatieve uitspraken vaak door elkaar 
heen. De betekenis van de vaak in abstracte, politiek-filosofische of morele termen 
verwoorde grondslagen van de verzorgingsstaat komt echter pas tot uiting op lokaal 
niveau, in discussies die dáár worden gevoerd en in de dáár heersende uitvoerings-
praktijken. Juist op lokaal niveau wordt zichtbaar hoe de kern van de verzorgings­
staat, de wederzijdse rechten en plichten van burger en collectief, vorm krijgt en in 
verandering is. Het gaat daarbij onder meer om de op lokaal niveau gehanteerde 
morele en juridische uitgangspunten bij ondersteuning en de controle op naleving 
van de opgelegde plichten. Om deze reden worden in deze studie de ontwikkelingen 
in praktijken en opvattingen ten aanzien van uitkeringsplichten onderzocht op lokaal 
niveau, in en rond de gemeentelijke sociale dienst. 
Dit onderzoek bevat een uitgebreide beschrijving van de veranderingen die zich in 
één gemeente, namelijk Helmond, hebben voorgedaan tussen 1950 en 1990 in opvat­
tingen en praktijken ten aanzien van uitkeringsplichten en -rechten. In dit onderzoek 
is gedetailleerd nagegaan hoe in verschillende perioden is aangekeken tegen uitvoe­
ringsplichten en regelovertreding door uitkeringsontvangers. Daarbij komen tevens 
aan de orde de veranderingen die zich hebben voorgedaan in de bestrijding van 'on­
maatschappelijkheid', de ontwikkelingen die zijn opgetreden in de zorg om 
woonwagenbewoners en de professionaliseringsgeschiedenis van het beroep Bijzon­
der Controleur. Deze veranderingen zijn nauw verbonden met ontwikkelingen in de 
organisatie van de sociale dienst, in de daar heersende uitvoeringscultuur en in het 
lokaal beleid. De sociale dienst en het lokale sociale beleid moeten daarbij functione­
ren binnen een lokale context, waarbinnen zich in enkele decennia ingrijpende eco­
nomische en sociaal-culturele veranderingen voordoen. De problemen voor de dienst 
veranderen daarmee, maar ook de mogelijkheden. 
De ontwikkelingen die zich hebben voorgedaan in Helmond kennen uiteraard hun 
eigen specifieke lokale kleur en karakter. Toevallige omstandigheden, soms afhanke­
lijk van personen die in bepaalde episodes een rol hebben gespeeld, kunnen de door­
slag geven in de wijze waarop ontwikkelingen zich plaatselijk uiten of vorm krijgen. 
Toch bestaat de overtuiging dat de centrale patronen die in dit onderzoek worden 
geschetst een grotere reikwijdte kennen dan alleen die van de onderzoekssetting. In 
de lokale ontwikkelingen weerspiegelt zich een algemener patroon van verandering 
van de Nederlandse sociale zekerheid en verzorgingsstaat in de na-oorlogse jaren. 
Om de reikwijdte van de hier gepresenteerde gegevens beter te kunnen bepalen, is op 
enkele kernpunten de beschrijving aangevuld met informatie over veranderingen die 
zich rond de zelfde thema's hebben voorgedaan in een tweede gemeente, namelijk 
Deventer. 
Dit type onderzoek kan worden omschreven als 'diachronisch beleids- en uitvoer­
ingsonderwek'. In dit type onderzoek worden de ontwikkelingen in kaart gebracht 
die aan een (hedendaags) beleidsprobleem ten grondslag liggen. Geprobeerd wordt 
zicht te krijgen op de factoren die aan het ontstaan en in stand houden van dit pro­
bleem een bijdrage leveren. Door het hanteren van een ontwikkelingsperspectief 




























zij het mogelijk indirect, een bijdrage te leveren aan discussies over beleid op mid­
dellange termijn. 
Dit verslag is opgebouwd uit vier delen. In deel I wordt ter inleiding ingegaan op de 
thematiek van moraal, burgerschap en verzorgingsstaat en de veranderingen in op­
vattingen die zich daarin hebben voorgedaan. Nagegaan wordt hoe in onderzoek tot 
nu toe met deze vraagstukken is omgegaan. Op basis hiervan worden uitgangspunten 
geformuleerd voor dit onderzoek. Vervolgens worden vraagstelling, opzet en gehan­
teerde methoden beschreven. 
In deel II wordt een uitvoerige beschrijving gegeven van de ontwikkelingen die zich 
in Helmond hebben voorgedaan tussen ongeveer 1950 en 1990 in opvattingen en 
praktijken met betrekking tot uitkeringsplichten en de naleving daarvan. Deze wor­
den geplaatst in de context van een veranderende lokale samenleving en sociale 
dienst. 
Deel III bevat een beperktere schets van enkele ontwikkelingen bij de sociale dienst 
in de gemeente Deventer. Daarbij wordt voortgebouwd op enige specifieke vragen 
die zijn geformuleerd op basis van de uitkomsten van het onderzoek in Helmond. 
In de samenvatting en slotbeschouwing (deel IV) wordt beschreven hoe in Nederland 
het proces van (eenvoudige) modernisering van de bijstandsverlening rond 1980 
vastloopt en overgaat in een proces van reflexieve modernisering. Op basis van deze 
studie wordt nagegaan welke institutionele, organisatorische en politieke factoren 








1 Remoralisering, burgerschap en verzorgingsstaat; 
een inleiding 
1.1 Remoralisering en de discussie over de verzorgingsstaat 
Evenals in veel andere Westerse landen doet zich in Nederland rond 1990 een op­
merkelijke omslag voor in het politieke en ideologische klimaat rond het stelsel van 
sociale zekerheid en de positie van uitkeringsontvangers. In veel opzichten is een 
'verharding' opgetreden in de opstelling tegenover mensen die leven van een uitke­
ring. De opvatting won terrein dat onder uitkeringsontvangers sprake zou zijn van 
een afnemend normbesef. Veel werklozen en bijstandsontvangers zouden zich onvol­
doende inspannen om de aan de uitkering verbonden verplichtingen na te leven. Er 
zou een, wat wordt genoemd, 'bijstandsmoraal' 1 zijn gegroeid die ertoe leidt dat 
uitkeringsontvangers hun plichten rond arbeid verwaarlozen en onvoldoende zorg 
dragen voor het eigen zelfstandig inkomen. Het beroep op een uitkering zou vaak 
niet meer beperkt blijven tot gevallen van uiterste nood, maar afhankelijk zijn ge­
worden van a-morele kosten-baten overwegingen, waarbij de balans vaak doorslaat 
ten koste van de gemeenschap. Tekenend voor de omslag in het denken zijn de pu­
bliciteit en politieke aandacht die begin jaren negentig in Nederland ontstaan rond 
misbruik en oneigenlijk gebruik van uitkeringen. Daarbij wordt verondersteld dat 
deze verschijnselen in grote omvang voorkomen. 
Deze remoralisering houdt in veel opzichten een breuk in ten opzichte van de ont­
wikkelingen die zich de afgelopen decennia hebben voorgedaan in de opvattingen 
over uitkeringsafhankelijkheid en sociale zekerheid. Mede ingegeven door de trau­
matische ervaringen met de economische crisis van de jaren dertig groeit in de na­
oorlogse periode het besef dat mensen die niet zelfstandig in hun inkomen kunnen 
voorzien, over volwaardige rechten als burger dienen te beschikken.2 Vernederende 
en betuttelende vormen van bedeling uit het verleden, met hun stigmatiserende ge­
volgen voor de uitkeringsontvanger, zouden zoveel mogelijk moeten worden verme­
den. 3 Zeker vanaf begin jaren zestig ontstaat een consensus dat in een modern stel­
sel van sociale zekerheid de rechten van uitkeringsontvangers, waaronder het recht 
op privacy, zoveel mogelijk moeten worden gerespecteerd. Behoeften, ontplooiings-
In de Verenigde Staten spreekt men van 'welfare ethos'; o.a. Wilson ( 1994).
2 Salemink (1995). 
Jones (1980). 
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mogelijkheden en zelfs de 'emancipatie' van uitkeringsontvangers worden sleutelter­
men in het politiek en beleidsjargon dat deze consensus kenmerkt. 
Eind jaren tachtig, begin jaren negentig lijkt daarvoor in de plaats een nieuwe con­
sensus (men spreekt ook wel van een 'nieuwe orthodoxie') 1 te groeien, waarbij ste­
reotiepe voorstellingen van uitkeringsontvangers een voorname rol spelen. Niet meer 
het beeld van de stempelaars uit de jaren dertig, maar dat van de 'calculerende bur­
ger' gaat de discussie in belangrijke mate bepalen. De uitkeringsontvanger zou 
steeds meer misbruik zijn gaan maken van de 'softe' en veel te ruimhartige uitingen 
van collectieve solidariteit. Woorden en uitdrukkingen die bijna uit het spraakge­
bruik leken te zijn verdwenen, vieren hun rentree om de morele verontwaardiging 
over de lediggang van een deel der natie tot uitdrukking te brengen: Jantje van Ley­
den is terug van weggeweest, evenals de lanterfanteraars, de uitvreters en de fliere­
fluiters. 
Deze omslag in denken over de positie van uitkeringsontvangers gaat gepaard met 
een veranderende visie op armoede. In de loop van de twintigste eeuw, en in verster­
kte mate in de naoorlogse periode, komt steeds meer nadruk te liggen op structurele 
oorzaken van armoede en uitkeringsafhankelijkheid (zoals gelegen in economie of 
arbeidsmarkt), op de individuele gevolgen daarvan voor de uitkeringsontvanger (tot 
uiting komend in schulden, isolement of welzijn) en op de collectieve verantwoorde­
lijkheid oplossingen te vinden voor deze problematiek. In de visie die rond 1990 een 
steeds dominantere plaats gaat nemen in maatschappelijke en politieke discussies 
over sociaal beleid, worden juist tegenovergestelde accenten gelegd. Er wordt (weer) 
meer nadruk gelegd op individuele oorzaken van armoede (zoals onvoldoende norm­
besef), op collectieve gevolgen van uitkeringsafhankelijkheid (zoals de collectieve 
lastendruk) en op de individuele verantwoordelijkheid oplossingen te vinden voor de 
gerezen problemen en weer tot een zelfstandig bestaan te komen. 
Deze remoralisering in het denken over uitkeringsafhankelijkheid vormt een kenmer­
kend onderdeel van wat zou kunnen worden aangeduid als de tweede ronde in de 
discussie over de zogenaamde crisis van de verzorgingsstaat. De eerste ronde van 
deze discussie vindt plaats in de jaren zeventig en wordt vooral in economische ter­
men gevoerd. De discussie betreft dan vooral de vraag in hoeverre de vanaf 1973 
inzettende economische teruggang in de westerse samenlevingen samenhangt met de 
omvang van de verzorgingsstaat. Vormt een hoog peil van collectieve voorzieningen 
mede een oorzaak van de economische teruggang of niet minstens een belemmering 
voor het herstel van de economie? Deze discussie mondt uit in een reeks van vooral 
economisch-financiële beleidsvoorstellen, zoals bezuinigingen op collectieve voor­
zieningen, strakkere discipline in overheidsuitgaven en pogingen de eigen industrie 























te beschermen en te stimuleren. 1 Vanaf de tweede helft van de jaren zeventig wordt
het beleid in de meeste Westeuropese landen gedomineerd door pogingen deze voor­
stellen ten uitvoer te brengen. 
Met de verdere verslechtering van de economie begin jaren tachtig en de ervaren 
problemen om hier een adequaat antwoord op te vinden, ontstaat vanaf die periode 
steeds meer kritiek op de Keynesiaanse uitgangspunten in het tot dan toe gevoerde 
beleid. In deze uitgangspunten is voor de overheid een belangrijke rol weggelegd in 
het realiseren van economisch herstel. Wanneer begin jaren tachtig duidelijk wordt 
dat dit herstel uitblijft, en bovendien dat de economische crisis zich aanzienlijk ver­
scherpt, komt er steeds meer twijfel over functioneren, wendbaarheid en daadkracht 
van de overheid. In het debat over de verzorgingsstaat groeit dan ook de aandacht 
voor sociaal-politieke aspecten naast de economische thematiek. 
Uiteindelijk mondt dit, eind jaren tachtig, begin jaren negentig, uit in 'de tweede 
ronde' in het debat over de verzorgingsstaat. In vergelijking met de eerste ronde 
treden nu veel ingrijpender verschuivingen op in standpunten en vraagstellingen. Het 
gaat niet alleen meer om de vraag in hoeverre herstel van de economie en een ruim 
ontwikkelde verzorgingsstaat zich wel laten verenigen. De kritiek wordt nu dat de 
verzorgingsstaat te zeer is gebaseerd op verouderde concepten en onvoldoende is 
afgestemd op een gewijzigde maatschappelijke context. Het stadium dat de discussie 
hoofdzakelijk ging over bezuinigingen, is gepasseerd. Het debat wordt nu geken­
merkt door gewijzigde opvattingen over de rol en verantwoordelijkheden van de 
overheid. Deels is het ' ... a move away from the dominance of government', waarbij 
voor veel elementen die eerder tot de (uitvoerings)taken van de overheid werden 
gerekend, nu een beroep wordt gedaan op de markt. 2 Tekenend is dat niet langer 
Zweden als het voorbeeld bij uitstek wordt gezien over hoe men zich de inrichting 
van de toekomstige samenleving voorstelt en welke taken de overheid daarbinnen 
zou behoren te verrichten, maar dat men daarbij kijkt naar de Verenigde Staten en 
zelfs naar het zogenaamde Japanse model. 3 Voorheen domineerde de opvatting dat
beide landen niet of nauwelijks aan essentiële kenmerken van een verzorgingsstaat 
voldeden. 
Hiermee nauw verbonden komen andere opvattingen over 'sturing' aan bod. Eerdere 
argumenten ontleend aan de eens dominante politiek-ideologische opvattingen wor­
den daarbij vervangen door denkbeelden (en jargon) van het 'nieuwe manageralis­
me' .4 Als onderdeel hiervan worden op velerlei beleidsterreinen voorstellen ontwik­
keld tot bestuurlijke herordening, tussen verschillende overheden onderling, maar 
ook in de relaties van overheid met sociale partners en maatschappelijke organisa-
1 Taylor-Gooby (1991. pp. 1-9). 
2 Taylor-Gooby (19 1, pp. 6-7). 
3 Zie bijvoorbeeld Ciould ( 1993 ). 
4 Newman en Cl arke (1994) en Pollitt (1993). 
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ties. 1 Decentralisatie, regionalisering en privatisering (hierbij primair opgevat als
instrumenten tot beheersing en 'aansturing') beheersen de discussie. 
De morele wending die zich rond 1990 voltrekt, moet in het licht worden bezien van 
deze bredere discussie over de verzorgingsstaat. Een belangrijk deel van de proble­
men van de overheid wordt gezien als gevolg van mankementen in de moraal van de 
burger. Er zou meer nadruk moeten komen op plichten in plaats van op rechten van 
burgers. De lankmoedigheid van de collectieve solidariteit zou moeten worden ver­
minderd. Er wordt gepleit voor verharding van de controle op naleving van verplich­
tingen. Burgers worden meer aangesproken op hun eigen verantwoordelijkheden. De 
morele wending is dan ook een appèl tot een andere verdeling van verantwoordelijk­
heden tussen collectief en individu, tussen overheid en burger. 
Een deel van de aandacht in het debat gaat uit naar de vraag hoe de morele wending 
zelf moet worden geïnterpreteerd. Is het slechts een poging de geesten rijp te maken 
voor nieuwe bezuinigingen, in de stijl van: wie moet inleveren, krijgt eerst de (more­
le) schuld?2 Wordt de morele verontwaardiging ingezet als middel om nieuwe (be­
leids)normen over 'armenpolitiek' door te drukken?3 Of gaat het daarentegen om 
een revitalisering van de oorspronkelijke morele grondslagen van de verzorgings­
staat, solidariteit en wederkerigheid,4 die in de loop van de tijd om uiteenlopende 
redenen teveel uit de aandacht zouden zijn verdwenen? 
Een belangrijk deel van de discussie in de jaren tachtig en negentig over de Neder­
landse verzorgingsstaat spitst zich toe op het stelsel van sociale zekerheid. Allereerst 
ontstaan vanaf ongeveer 1980 ten aanzien van de sociale zekerheid discussies over 
collectieve lastendruk en de noodzaak van bezuinigingen (resulterend midden jaren 
tachtig in verlagingen van uitkeringspercentages en het afschaffen van de zogenaam­
de verdisconteringsregeling). Vervolgens komen discussies op gang over de verant­
woordelijkheden van de overheid tegenover die van sociale partners en bedrijfsleven. 
Tot slot voegt zich daarbij vanaf eind jaren tachtig de kwestie van het (vermeend) 
afnemend normbesef van de uitkeringsontvanger en de noodzaak van een 'harder' 
beleid om misbruik en oneigenlijk gebruik te voorkomen. 
Eind jaren tachtig ontmoeten de verschillende lijnen in de discussie zich in de stel­
lingname over de samenhang tussen de kosten verbonden aan sociale zekerheid en 
het als centrale probleem aangewezen lage niveau van de arbeidsparticipatie in Ne-
1 Van der Veen (1995). 
2 Kapteyn (1994). 
3 Janssen (1994). 





derland. 1 De verbindende schakel zou daarbij worden gevormd door het morele pro­
bleem van de uitkeringsontvanger die zijn of haar plichten verzaakt. Ook worden 
met een beroep op het afnemend normbesef voorstellen gedaan om het universalisti­
sche karakter van de Nederlandse sociale zekerheid terug te dringen en tot een meer 
selectivistische opzet te komen.2 
1.2 Morele categoriseringen 
Sociale zekerheid is door de tijden heen altijd verbonden geweest met verschillende 
vormen van sociale categorisering.3 Mensen worden daarbij opgedeeld in dichoto­
mieën. Deze constructies hebben niet alleen een beschrijvende, maar vooral ook 
morele component. De termen zijn aan verandering onderhevig. Het grondpatroon is, 
globaal gesproken, telkens het zelfde. Allereerst bestaat er in de industriële samenle­
ving, met haar nadruk op utilistische waarden, een reeks van selectie-mechanismen 
waardoor mensen onderverdeeld worden in 'bruikbaren' en 'onbruikbaren'. 4 Dit 
onderscheid reikt verder dan een beoordeling van de productiviteit van mensen. Het 
bevat ook een oordeel over de moraal en morele waarde van categorieën personen. 
Al in de oude bedeling (zoals in de Engelse Poor Law) werden aan de 'able-bodied
poor' andere vormen van ondersteuning geboden met striktere eisen en waarbij een 
strengere discipline werd opgelegd. Scull ziet in de differentiatie tussen 'able' en 
'non-able-bodied poor' dan ook vooral een poging om te voorkomen dat mensen die 
wel kunnen werken, zullen trachten de arbeidsmarkt te ontvluchten.5 
In de tweede plaats wordt een onderscheid gemaakt tussen personen die wel en zij 
die niet een als legitiem beschouwde aanspraak kunnen doen op ondersteuning. Al in 
de reeds genoemde Poor Law werd een onderscheid gemaakt tussen de 'deserving'
De Beer (1995) plaatst overigens belangrijke kanttekeningen bij de geconstateerde lage arbeidspartici­
patie in Nederland en spreekt in dit verband van een mythe: weliswaar is het aantal uitkeringsontvan­
gers in Nederland gestegen, maar het aandeel van de werkenden in de bevolking is al decennia opval­
lend stabiel. 
2 Samenvattingen van de discussie bevatten onder meer Bosselaar, Kemperman en Jehoel-Gijsbers 
(1995, pp. 11- 21) en Oude Engberink en Post (1994, pp. 9-16); een overzicht van veranderingen in 
beleidsdenken op het terrein van de sociale zekerheid in Nederland voor de jaren zeventig en tachtig 
bevat In 't Groen (1994). 
3 Zie uitgebreider Terpstra (1985, pp. 166- 173). 
4 Gouldner (1971, pp. 73-78). 
5 Scull (1977); zie voor een vergelijkbaar verschijnsel in Nederland in de jaren dertig, Van der Waals 
(1975, p. 11) en Van Loo (1981, p. 134); laatstgenoemde auteur wijst er op dat de 'valide arbeiders' 
niet alleen werden losgemaakt uit de amorfe massa van 'onbruikbare', maar dat zij ook aktief zichzelf 
hieruit los wilden maken. De socialistische beweging wilde eigen sociale verzekeringen voor 'valide' 
arbeid rs mede om te voorkomen dat zij een beroep moesten doen op de gehate armenzorg (Van Loo, 
1981. p. 134). 
en 'undeserving poor.' De erkenning van de aanspraak op een uitkering was in hoge 
mate een morele kwestie. De eerste werklozen die in Nederland in aanmerking kwa­
men voor ondersteuning, waren de in de vakvereniging georganiseerden. Zij hadden 
door dit lidmaatschap in de ogen van de burgerij aangetoond hun maatschappelijke 
verantwoordelijkheid te kennen. 1 
Een derde onderscheid komt hier dicht bij in de buurt, namelijk tussen 'bona fide' en 
'malafide' uitkeringstrekkers en werklozen. Om misbruik van de uitkering te voor­
komen, wenste men de 'goedwillenden' van de 'kwaadwillenden' te kunnen onder­
scheiden: was men niet door 'eigen schuld' in de problemen geraakt, was men wel 
voldoende bereid tot het aanvaarden van werk, ging het hier niet om een 'beroeps­
werkloze' ?2 
In de praktijk lopen deze onderscheidingen door elkaar heen. Gezamenlijk hebben 
deze onderscheidingen als effect dat telkens weer het belang van economische zelf­
standigheid en de onwenselijkheid van afhankelijkheid worden benadrukt. In die zin 
is het een bevestiging van het dominante waarden-systeem met zijn nadruk op nut en 
productiviteit als deugd.3
De ontwikkeling van het karakter van de moderne sociale zekerheid van 'gunst' naar 
'recht' maakt in de jaren zeventig en begin jaren tachtig geen einde aan de morele 
onderscheidingen.4 Het leek toen echter plausibel dat deze morele categoriseringen 
primair moesten worden beschouwd als onbedoelde effecten van sociale zekerheid.5
De morele wending van eind jaren tachtig en begin jaren negentig maakt echter dui­
delijk dat het controle-effect van sociale zekerheid, door het hanteren van morele 
sociale onderscheidingen niet (langer) (geheel) als onbedoeld kan worden afgedaan. 
De rechten op sociale zekerheid worden in het beleid weer sterker dan voorheen 
gekoppeld aan de eisen van een stelsel van betaalde arbeid.6 
Door Piven en Cloward is beschreven hoe in de Verenigde Staten perioden van een 
strakker en van een soepeler uitkeringenbeleid elkaar afwisselen. In perioden dat het 
beleid wordt aangetrokken wordt meer nadruk gelegd op strenge selectie-criteria aan 
1 De Rooy (1979). 
2 Onder meer Van Loo (1981, pp. 79-80) en De Rooy (1979, p. 15). 
3 George en Wilding (1976, pp. 113 en 124) en Stuurman (1995). 
4 Tot een andere visie komt Murray ( 1984, pp. 179-181 ). Hij is van oordeel dat in de jaren zestig en 
zeventig het onderscheid tussen 'deserving' en 'undeserving paar' wordt doorbroken omdat er steeds 
meer van werd uitgegaan dat de oorzaken van armoede 'in het systeem' lagen en dat het gedrag van 
de armen er daarbij niet toe doet. Daarmee worden volgens hem 'goed- en kwaadwillenden' over één 
kam geschoren. Het grootste euvel van het uitkeringenstelsel zou in deze visie dan ook zijn dat daar­
mee de belangrijkste prikkel voor de armen om werk te zoeken en uitkeringsafhankelijkheid te ver­
mijden, namelijk de trots op een zelfstandig bestaan, wordt weggenomen. 
5 Zie voor deze interpretatie Terpstra ( 1985). 






















de poort, op controle van uitkeringsontvangers en spelen morele overwegingen een 
grotere rol. Uitkeringenbeleid is in hun ogen cyclisch beleid. In tijden dat de behoef­
te aan arbeidskrachten toeneemt, zou in het uitkeringenbeleid een verharding optre­
den.1 
Een wat minder mechanische beschrijving van de verschuivingen in de dominante 
denkwijzen over sociale zekerheid en uitkeringsontvangers in de Verenigde Staten is 
gegeven door Katz.2 Tussen eind jaren vijftig en eind jaren tachtig zijn verschil­
lende fasen te onderscheiden in de ontwikkeling binnen het dominante discours. 
Hierin spelen alledaagse, morele categorieën als 'undeserving poor' (waarbij de 
concrete termen kunnen verschillen), politieke beschouwingen, ideologische mode­
verschijnselen en academische bijdragen (bijvoorbeeld in de vorm van onderzoeks­
verslagen) naast en door elkaar een rol. Van een concept als de 'undeserving poor'
was het einde jaren vijftig een kleine stap naar het uit antropologisch onderzoek 
afkomstige begrip 'armoede-cultuur'. In de context van de jaren zestig kreeg dit 
laatste, in eerste instantie neutrale, begrip in de Verenigde Staten een uiterst negatie­
ve en veroordelende klank. In de loop van de jaren zestig werd een dergelijke term 
dan ook als niet-passend beschouwd bij het progressieve beleid van de War on Po­
verty en de Great Society. Het werd ervaren als een poging de schuld van de armoe­
de te leggen bij het (veelal zwarte) slachtoffer. 
Begin jaren tachtig wordt in de Verenigde Staten een verschuiving zichtbaar in het 
dominante denken over aimoede en sociale zekerheid. Het zeker in eerste instantie 
vage begrip 'onderklasse' krijgt een vergelijkbare, moreel afkeurende lading als 
eerder de term 'armoede-cultuur'. 3 Katz omschrijft deze ontwikkeling als een om­
slag van een War on Poverty naar een War on Welfare. Overigens lijkt daarna een 
tegenovergestelde beweging op te treden. Met de analyse van onder meer W.J. 
Wilson krijgt het begrip onderklasse een meer neutrale en beschrijvende betekenis 
waarin meer aandacht wordt gegeven aan structurele oorzaken van armoede en maat­
schappelijke achterstand en waarin de morele afkeuring niet meer een hinderpaal is 
voor analyse van de situatie.4 Deze ontwikkeling lijkt enigszins parallel te lopen 
met een verandering in ideologisch klimaat in de V.S., onder meer tot uiting komend 
in de verandering van de regeringen Reagan-Bush naar de regering Clinton. 
Voor Nederland ontbreekt tot nu toe een vergelijkbaar overzicht van de ontwikkelin­
gen die zich de afgelopen decennia hebben voorgedaan in denken over sociale zeker­
heid, annoede en uitkeringsafhankelijkheid en waarin de verschuiving in moraal 
Piven en Cloward (1971).
2 Ka1t (1 !>89). 
3 Zie OOk Dean en Taylor-Gooby (1992).
4 Wilson (19 7). 
zichtbaar wordt. Beschikbare studies hebben veelal betrekking op eerdere perioden 
of op deelverschijnselen of zijn opgezet vanuit een tamelijk specifieke invalshoek. In 
de 'retorische studie' van Engbersen en Jansen wordt geschetst hoe in de jaren vijftig 
veel energie is gestoken in het ontstigmatiseren van individuele hulpverlening aan 
financieel minder draagkrachtigen. 1 Er werd naar gestreefd de materiële hulpverle­
ning zo vorm te geven dat de waardigheid van de behoeftige in tact zou blijven. Het 
ging hier om een ethisch geïnspireerde politiek, mede ingegeven door de beschamen­
de ervaringen met werkloosheid, bedeling en werkverschaffing in de jaren dertig. 
De Algemene Bijstandswet, die op 1 januari 1965 in werking treedt, was in eerste 
instantie een compromis tussen de traditionele, personalistische 'naastenliefde' en 
het meer als modem beschouwde, zakelijke 'sociale gevoel'. In de loop van de tijd 
verliest het eerste element steeds meer aan gewicht. De institutionalisering van de 
bijstandsverlening weerspiegelt zich onder meer in de vaststelling in 197 4 van lande­
lijke normen voor de 'noodzakelijke kosten van het bestaan.' De traditionele ideolo­
gische lading van de bijstandsverlening speelt in de beleidsvorming steeds minder 
een rol. Het ideaal van individualiserende bijstandsverlening raakt op de achter­
grond. Er lijkt sprake van een 'bureaucratisering van de verbeelding.' Met de enor­
me groei van de werkloosheid en aantallen uitkeringsafhankelijken begin jaren tach­
tig krijgt het concept 'moderne armoede' een centrale plaats in maatschappelijke 
beeldvorming en discussie. Tegenover de .dominantie van financieel-ecónomische 
argumenten wordt een beeld geschetst van armoede waarin ervaringen uit de jaren 
dertig en soms uit de wereld van Charles Dickens zijn verwerkt als symbolische 
waarschuwingen, 
Engbersen en Jansen besluiten hun schets met de constatering dat rond 1990 het 
individualiserende denken over de oorzaken van uitkeringsafhankelijkheid weer aan 
kracht lijkt te winnen. Tegenover de waarde van collectieve solidariteit wordt in de 
landelijke politiek steeds vaker weer de noodzaak van individuele verantwoordelijk­
heid gesteld. Na een periode.waarin rond de sociale zekerheid sprake was van 'wind­
stilte op ideologisch gebied'2, treedt er een remoralisering op van de sociale poli­
tiek, 
1.3 Culturele veranderingen en de moraal van de verzorgingsstaat 
Tot nu toe is vooral de vraag aan de orde geweest in hoeverre en op welke wijze de 
'heersende moraal' als maatschappelijk probleem wordt herkend en op de publieke 
1 Engbersen en Jansen (1991). 
2 De uitdrukking is afkomstig van de CDA-er A.M. Oostlander (geciteerd in Engbersen en Jansen. 






















en politieke agenda terecht komt. Daarnaast is een andere invalshoek mogelijk, 
waarbij de aandacht zich richt op de heersende moraal als maatschappelijk verschijn­
sel en op de veranderingen zie zich daarin voordoen. 
In Nederland is de ontwikkeling van de moraal in de verzorgingsstaat vooral in ver­
band gebracht met algemene sociaal-culturele veranderingen. Schuyt meent dat on­
der invloed van de na-oorlogse economische ontwikkelingen zich belangrijke ont­
wikkelingen hebben voorgedaan in de moraal in de verzorgingsstaat. In de jaren van 
wederopbouw en herstel vormt 'planmatige solidariteit' uitgangspunt bij de inrich­
ting van de verzorgingsstaat. Deze solidariteit gaat gepaard met een 'paternalistische 
moraal' tegenover de zwakken en de afwijkenden in de samenleving. In de jaren 
zestig en zeventig komt hier een meer 'romantische solidariteit' voor in de plaats, 
waarin idealen van zelfontplooiing en emancipatie samengaan met de gedachte van 
een maakbare samenleving. Uiteindelijk zou deze ontwikkeling resulteren in een 
slechts 'administratieve solidariteit'. De moraal wordt beheerst door een individueel 
utilisme. 1 
Met deze schets sluit Schuyt in belangrijke mate aan bij eerdere analyses van 'het 
ethos van de verzorgingsstaat'. Zo is in de ogen van Zijderveld onder de verzor­
gingsstaat een 'immoralistisch ethos' ontstaan, waarin traditionele waarden als ge­
zag, gemeenschapszin of arbeidsethos hun waarde hebben verloren. Kenmerkend 
voor dit ethos is dat consumeren belangrijker is geworden dan produceren. De domi­
nante levenshouding zou worden gekenmerkt door 'consumentisme' en 'hedonis­
me'. 2
In overeenkomstige zin spreekt Featherstone van een 'consumenten-cultuur', waarin 
het styleren van het individuele bestaan met behulp van consumptiegoederen (in de 
meest brede zin van het woord) centraal staat. Het is een breuk met wat achteraf een 
grijze massa-cultuur lijkt uit de jaren van wederopbouw: 
'The concern with lifestyle (-) suggests that the practices of consumption, the 
planning, purchase and display of consumer goods and experiences in everyday 
life (make it) possible to speak of a calculating hedonism, a calculus of the sty­
listic effect and an emotional economy on the one hand, and an aestheticization of 
the instrumental (-) dimension (-) on the other. Rather than unreflexively adopting 
a lifestyle, through tradition or habit, the new heroes of consumer culture make 
lifestyle a life project and display their individuality and sense of style in the 
particularity of the assemblage of goods, clothes, practices, experiences, appea­
rance and bodily dispositions they design together into a lifestyle. The modern 
individual within consumer culture is made conscious that he speaks not only with 
his clothes, but with his home, furnishings, decoration, car and other activities (-). 
1 Sclmyt (1995, pp. 16-22).
2 Anikelen herdrukt in Adriaansens en Zijderveld (1981).
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This is the world of men and women who quest for the new and latest in relations­
hips and experiences .. .'1
Deze cultuur en moraal van consumentisme, met hun nadruk op 'zelfverwerkelijking' 
en 'narcissism'2, zouden eerdere fundamentele levenswijsheden als 'schaarste' en 
'materiële onzekerheid' naar de achtergrond hebben gedrongen. Niet zozeer het indi­
vidu, maar de samenleving zou als primair verantwoordelijk worden beschouwd voor 
het welzijn. Het collectief zou in deze levenshouding voor het welzijn moeten zorg­
dragen door het aanbieden van voorzieningen en diensten waarop men 'recht' meent 
te hebben3, ongeacht de eigen inzet.4 Solidariteit is daarbij een abstract begrip ge­
worden.5 Burgers zouden zich voornamelijk passief opstellen en zijn slechts uit op 
maximalisering van de consumptie.6 In plaats van op actieve participatie met daar­
aan verbonden plichten, is het accent komen te liggen op atbankelijkheid van door 
het collectief verstrekte zorg.7 
Deze immoralistische cultuur zou ingrijpende gevolgen hebben voor de wijze waar­
op mensen in de jaren tachtig en negentig tegen een uitkering aankijken. Het ontvan­
gen van een uitkering zou als een vanzelfsprekendheid worden ervaren en niet langer 
als een bedreiging voor het (zelf)respect.8 De moraal, ook ten aanzien van aan uit­
keringen verbonden verplichtingen, is gebaseerd op een kansberekening. Niet 'ou­
derwetse' deugden als 'eerlijkheid', maar het minimaliseren van de 'pakkans' zou als 
leidraad in het gedrag ten aanzien van de aan uitkeringen verbonden plichten en 
voorwaarden de doorslag geven.9 
In sommige analyses wordt de dominantie van rechten boven plichten gezien als een 
inherent kenmerk van de verzorgingsstaat, hetzij omdat het de verzorgingsstaat aan 
ideologische basis en emotionele binding zou ontbreken (waardoor individuele en 
groepsbelangen zwaarder gaan wegen dan die van het collectief) 10, hetzij omdat 
van meetaf aan 'Rights-talk' de ideologische basis van dit stelsel zou hebben ge­
vormd.11 
1 Featherstone (1991, p. 86). 
2 Lasch ( 1979). 
3 Rose (1985) en Robinson ( 1980). 
4 Zijderveld (1983). 
5 Schnabel (l 983). 
6 Van Asperen (1993), met name pp. 18-23. 
7 Adriaansens ( 1988). 
8 Van Stolk en Wouters ( 1983) en De Gier ( 1987). 
9 Zijderveld (1990). 
10 Van Heek (1972). 












1.4 Bijstandsmoraal of concentratie-effecten 
In de Verenigde Staten is in de jaren tachtig uitgebreid discussie ontstaan over de 
vraag in hoeverre ongewenste (gedrags)patronen die op grote schaal zouden voorko­
men in de arme stedelijke sociale milieus, onder meer ten aanzien van aan uitkerin­
gen verbonden plichten, moeten worden toegeschreven aan een 'bijstandsmoraal'. 
Bekend is in dit verband de analyse van Charles Murray. Hij is van oordeel dat door 
veranderingen in het Amerikaanse uitkeringenstelsel het voor de stedelijke armen 
rationeel werd (gemaakt) om tot andere beslissingen te komen ten aanzien van werk, 
opleiding, huwelijk of het krijgen van kinderen. De (veelal jeugdige) armen zouden 
om deze reden steeds vaker besluiten hun opleiding niet af te maken, af te zien van 
(het zoeken naar) een baan, geen vaste (huwelijkse) relatie aan te gaan (ook al zijn er 
wel kinderen of kinderen op komst). 1 
Ook in de opvatting van Lawrence Mead moet de oorzaak van de grote stijging in de 
Verenigde Staten van verschijnselen als het aantal uitkeringsontvangers, de ernstige 
criminaliteit, het aantal jongeren dat afhaakt uit het onderwijs of het grote aamtal 
zeer jonge, ongehuwde vrouwen met kinderen worden gezocht in het uitkeringen­
stelsel. Niet de hoogte van de uitkeringen, maar het 'permissieve' karakter van het 
uitkeringenstelsel zou daarbij doorslaggevend zijn. Door slechts uitkeringen te bie­
den en niet tegelijk ook eisen te stellen aan uitkeringsontvangers zouden het functio­
neren en het verantwoordelijkheidsbesef van de armen worden ondermijnd. Er ont­
staat het verlammende gevoel dat men niet meer in staat is voor de eigen zelfstan­
digheid zorg te dragen.2
Op de opvattingen van Murray en Mead is in de loop van de tijd veel kritiek geko­
men.3 Daarbij neemt de analyse van W.J. Wilson over de groei van een nieuwe ste­
delijke onderklasse een belangrijke plaats in. Wilson verzet zich tegen een verklaring 
van de ook door hem gesignaleerde gedragspatronen in de zwarte woonwijken uit 
een bijstandsmoraal of uit een armoedecultuur. Wilson tracht te komen tot 'struc­
turele' verklaring van het ontstaan van een stedelijke onderklasse. In de loop van de 
jaren zeventig worden de zwarte woonwijken geconfronteerd met twee belangrijke 
ontwikkelingen. Door het verlies van industriële werkgelegenheid wordt het voor de 
mannelijke bevolking steeds moeilijker om aan werk te komen. Daarnaast trekt een 
belangrijk deel van de middenklasse en van de stabiele arbeidersgezinnen weg uit de 
zwarte woonwijken. Daarmee verdwenen de kern, 'sociale buffer' en belangrijke rol­
voorbeelden uit dit milieu. Het gevolg van deze ontwikkelingen is een sociaal isole­
ment, waardoor zich in de zwarte woonwijken een opeenstapeling voordoet van 
1 Murray (I 984). 
2 Mt"ad (1986). 
Zie onder meer Jencks (1992, pp. 71-87), Katz ( 1989, pp. 153-156) en Peterson (1991 ).
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concentratie-effecten. Uitkeringsafhankelijkheid en zwart werk worden als steeds 
gewoner beschouwd. De hechte sociale organisatie verdwijnt. Verschijnselen als 
criminaliteit en druggebruik nemen toe. 1 De analyse van Wilson is aanleiding voor 
uitgebreide discussie en meerdere vervolgstudies.2
1.5 Empirische studies 
In hoeverre is er in Nederland sprake van een veranderend of afnemend 'normbesef' 
ten aanzien van uitkeringen? Beantwoording van deze vraag is buitengewoon lastig, 
omdat normatieve, ideologisch geïnspireerde opvattingen en empirische uitspraken 
nogal eens door elkaar heen lopen. Verschuivingen in beeldvorming en ideologisch 
klimaat, ontwikkelingen in uitvoering van sociale zekerheid (zoals in de controle op 
uitkeringsontvangers) en feitelijke veranderingen in opvattingen en gedragspatronen 
bij uitkeringsontvangers laten zich veelal slechts moeizaam ontwarren. 
Recent zijn twee overzichtsstudies opgesteld rond deze thematiek. In de eerste studie 
is nagegaan in hoeverre in Nederland opvattingen, normen en gedrag van uitkerings­
ontvangers afwijken van de aan uitkeringen verbonden plichten en voorwaarden.3 
Op basis van een groot aantal onderzoeken wordt geconcludeerd dat bij een meer­
derheid van de uitkeringsontvangers gedrag en opvattingen nog steeds voldoen aan 
de dominante verwachtingen. Zo geeft een meerderheid van de werklozen nog altijd 
de voorkeur aan betaald werk boven het leven van een uitkering. Tegelijk moet wor­
den geconstateerd dat bij subcategorieën van uitkeringsontvangers opvattingen en 
gedrag soms in belangrijke mate afwijken van de aan uitkeringen verbonden plichten 
en voorwaarden. 
Onderzoeksgegevens bieden nauwelijks ondersteuning voor de veronderstelling dat 
afwijkingen· door uitkeringsontvangers van de formele regels samenhangen met een 
immoralistisch ethos, een groeiend consumentisme of een afnemende arbeidsbereid­
heid. Slechts bij een beperkte categorie uitkeringsontvangers, vaak goed opgeleid, 
verkerend in open netwerken, met een 'reflexieve leefstijl' lijkt deze interpretatie 
relevant.4
Een deel van de onbedoelde gedragsveranderingen is een uiting van de veranderin­
gen die zich de afgelopen tien tot vijftien jaar hebben voltrokken in vele Nederlandse 
achterstandswijken. Het verlies van industriële werkgelegenheid, de veranderingen in 
bevolkingssamenstelling en het verlies aan sociale cohesie hebben geleid tot een 
leefmilieu dat op belangrijke punten afwijkt van wat voorheen gebruikelijk was. De 
1 Wilson ( 1987); Wacquant en Wilson (1989). 
2 Anderson (1990); Jencks en Peterson (1991 ); Jencks (1992); Katz (1993). 
3 Terpstra ( 1994). 


























betekenis van arbeid en uitkeringsatbankelijkheid zijn daarbij onder druk der om­
standigheden ingrijpend gewijzigd. 1 Overigens is overtreding van aan uitkeringen 
verbonden regels lang niet altijd te herleiden tot een 'afnemend normbesef' of een 
alternatief normenstelsel. 
De tweede overzichtsstudie, opgesteld door Jehoel-Gijsbers, Scholten en Vissers, 
gaat vooral in op de relatie tussen sociale zekerheid en arbeidsparticipatie. Geconclu­
deerd wordt dat in Nederland het arbeidsethos nog steeds sterk leeft. Tegelijk over­
heerst het oordeel dat niet tot iedere prijs aan deze norm hoeft te worden voldaan. Zo 
wordt misbruik van uitkeringsrechten vrij algemeen afgewezen, maar staat men ta­
melijk tolerant tegenover praktijken gericht op het verhogen van de uitkering met 
een paar honderd gulden per maand. Slechts binnen beperkte groepen in de samenle­
ving heeft men zich geheel afgewend van de arbeidsmarkt en de daar geldende regels 
en verwachtingen. Op basis van een groot aantal onderzoeken wordt de conclusie ge­
trokken dat er in Nederland geen duidelijk verband bestaat tussen uitkeringsvoor­
waarden en arbeidsparticipatie.2
Overzichten van Britse onderzoeken wijzen in de zelfde richting als de beschikbare 
Nederlandse gegevens. Onder uitkeringsontvangers is in het algemeen geen sprake 
van een afwijkend normen- en gedragspatroon. De wens tot financiële onatbankelijk­
heid en de arbeidsbereidheid zijn ook onder deze categorieën nog algemeen aanwe­
zig. Voor zover er sprake is van een discrepantie tussen opvattingen en gedrag van 
uitkeringsontvangers en de aan uitkeringen verbonden regels zou deze een gevolg 
zijn niet van een afwijkend normen- en waardenpatroon, maar van de 'klemsituatie' 
waarin uitkeringsontvangers op den duur terecht komen: 'je moet wat om de touw­
tjes aan elkaar te knopen'. 3 
Samenvattend, zowel Nederlandse, als Britse overzichtsstudies wijzen uit dat de ver­
onderstelling van een 'afnemend normbesef' onder uitkeringsontvangers slechts in 
beperkte mate wordt bevestigd door onderzoeksresultaten. Een meerderheid van de 
uitkeringsontvangers houdt zich in opvattingen en gedrag aan de dominante ver­
wachtingen. Een aanmerkelijke kloof tussen gedrag en opvattingen van uitkerings­
ontvangers en de formele regels beperkt zich tot specifieke categorieën. 
Dit duidt erop dat de thematiek van 'afnemend normbesef' in relatie tot sociale ze­
kerheid die eind jaren tachtig en begin jaren negentig in de aandacht komt, eerder 
1 Zie ook Terpstra (1996). 
2 Jehoel-Gijsbers, Scholten en Vissers (1995).
Men spreekt van een 'captivity culture' (Dean en Taylor-Gooby, 1992) of 'dependency structure'(Geor�e, 1;94) iri plaats van een 'dependency culture' (het Britse equivalent van de begrippen 'onder­
klasse of armoede-cultuur' uit de V.S.).
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moet worden gezien als onderdeel van veranderingen in morele en sociale construc­
tie-vorming en in politieke en ideologische agenda-vorming. Deze processen van 
constructie- en agenda-vorming kennen hun eigen ontwikkeling en dynamiek, die 
tamelijk onafhankelijk lijken te verlopen ten opzichte van de wijzigingen die zich 
daadwerkelijk voordoen in leefsituatie en leefpatroon van uitkeringsontvangers. Juist 
deze processen van constructie- en agenda-vorming vereisen in onderzoek afzonder­
lijk aandacht. Dit onderzoek richt zich daarom öp veranderingen in de wijze waarop 
wordt aangekeken tegen en omgegaan met de plichten en plichtsverzaking van uitke­
ringsontvangers. 
1.6 Uitvoering van beleid en het wegvallen van controle 
De afgelopen tien jaar is in Nederlands onderzoek veel aandacht besteed aan de 
vraag in hoeverre het niet-naleven door uitkeringsontvangers van aan uitkeringen 
verbonden verplichtingen samenhangt met de wijze waarop de �ociale zekerheid 
wordt uitgevoerd. Deze invalshoek is deels een reactie op de nadruk die in discussies 
over problemen in het functioneren van de Nederlandse verzorgingsstaat vaak wordt 
gelegd op het 'afnemend normbesef' of de 'geringe moraal' van de burger. Uitgangs­
punt daarbij is dat de invloed van handelingspatronen, en daarmee van morele over­
wegingen, van de individuele burger op collectieve uitkomsten van sociaal beleid 
uiteindelijk toch tamelijk gering is. De individuele burger heeft in de regel slechts 
een geringe speelrnimte en is bij beslissingen (bijvoorbeeld over het wel of niet 
toekennen van een uitkering) in grote mate afhankelijk van organisaties, zoals dienst­
verlenende bureaucratieën. 1 Men kan de aandacht dan ook beter richten op het da­
gelijks reilen en zeilen van deze organisaties en op de opvattingen en praktijken van 
de daar werkzame functionarissen. 
In een reeks van studies is geconstateerd dat in de bijstandsverlening onvoldoende 
aandacht wordt besteed aan controle. In de jaren zeventig zou volgens Brunt, Gro­
tenbreg en Ronden de sociale dienst gekenmerkt zijn door een 'gedoogbeleid' ten 
aanzien van fraude. Men zou simpelweg hebben ontkend dat van uitkeringen mis­
bruik werd gemaakt. Aan gerichte, formele controle werd nauwelijks aandacht be­
steed. Dit werd beschouwd als in strijd met eisen van goede hulpverlening. Desal­
niettemin zou er vanwege het intensieve, persoonlijke kontakt tussen bijstandsmaat­
schappelijk werker en cliënt weinig ruimte hebben bestaan voor misbruik van de 
uitkering. Het in die jaren gebruikelijke regelmatige huisbezoek vormde een effectief 
middel ter voorkoming van fraude. Met de oplopende werkdruk in de jaren tachtig 
































krijgt de relatie tussen ambtenaar en uitkeringsontvanger een anoniem en onpersoon­
lijk karakter. Er ontstaat dan ruimte voor fraude en vervolgens voor een meer strak­
kere aanpak vanuit de sociale dienst . 1 
Najaar 1993 probeert de Onderzoekscommissie Toepassing ABW (in de wandelgan­
gen bekend als de Commissie Van der Zwan), ingesteld naar aanleiding van de oplo­
pende discussie over misbruik van uitkeringen in Nederland, het 'onrechtmatig ge­
bruik' van de bijstand in kaart te brengen. De Commissie komt tot het oordeel dat de 
uitvoering van de bijstandswet onvoldoende zorgvuldig is en dat daarbij 'de norm 
zoek is. '2 Eerder kwam Van der Veen al tot de constatering dat bijstandsambtenaren
daadwerkelijke controle van cliënten vaak als praktisch onmogelijk ervaren. Zij ver­
waarlozen daarom vaak de controle-functie en komen tot een (selectief) afwachtende 
houding tegenover cliënten. Plichten van cliënten zouden door sociale diensten nau­
welijks worden geëffectueerd. Voor de uitkeringsontvanger blijft de dienst een orga­
nisatie op afstand. Mede als gevolg daarvan gaan veel bijstandsontvangers na ver­
loop van tijd hun rechten en plichten anders interpreteren en hun uitkering als een 
'soort basisinkomen' beschouwen.3 
Tot een vergelijkbare schets komt Engbersen. Het weinig effectieve fraude- en sanc­
tiebeleid van sociale diensten in de tweede helft van de jaren tachtig en jaren negen­
tig wordt door hem in verband gebracht met de complexiteit en onuitvoerbaarheid 
van de regels, de omvang van de werkloosheid (waardoor sanctioneren zinloos lijkt), 
een gebrekkige administratie binnen de diensten en de ongrijpbaarheid van de bur­
ger. 4 Hoe met deze omstandigheden wordt omgegaan, hangt af van de uitvoerings­
cultuur die binnen de dienst heerst. Engbersen onderscheidt een 'individualistische' 
en een 'fatalistische cultuur' van bijstandsverlening. Bij de individualistische cultuur 
is de controle op de uitvoerder gering: uitvoerende ambtenaren beschikken over een 
grote mate van autonomie, hanteren regels selectief en interpreteren deze in het licht 
van de doeleinden van de organisatie. Inspanningen zijn vooral gericht op de als 
sociaal waardevol beschouwde cliënten. Controle op cliënten is binnen deze cultuur 
niet verdwenen, maar vindt selectief en binnen zekere grenzen plaats. Bij een fatalis­
tische cultuur (die overigens minder vaak voorkomt en als langere termijn-reactie op 
de werksituatie van de sociale dienst kan ontstaan) trekken ambtenaren zich terug 
achter hun façade van formele regels. Het is een strategie waarin het individualise­
ringsprincipe steeds meer wordt opgeofferd. Controle op cliënten krijgt hier een 
rituali ti ch karakter.5 
1 Brunt. Grotenbrcg en Ronden (1993, pp. 9-14 en 30-33 ). 
2 Ondcnoel..scommissie toepassing ABW (1993). 
3 Van der Veen ( 1990. pp. 54-70 en 189-194). 
Engbersen ( l 99�). 
Engbersen (1990, pp. 156-191). 
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Tot een wat andere indeling komt Knegt. Hij onderscheidt drie stijlen van regeltoe­
passing, namelijk een ambtelijke (waarin de nadruk ligt op formele criteria), een 
politieke (waarin de eigen, soms professionele, criteria de doorslag geven), en een 
pragmatische stijl (waarin men tot een evenwicht tracht te komen tussen regels, doe­
len, organisatorische en persoonlijke werkomstandigheden). 1 
Bij deze analyses wordt in belangrijke mate voortgebouwd op het werk van Robert 
A. Kagan. Naar aanleiding van onderzoek naar de uitvoering van een loon-prijs-stop
onderscheidt Kagan vier subculturen of wijzen van regeltoepassing, namelijk een
'judicia[ mode', 'legalism', 'unauthorized discretion' en 'retreatism'. Het gaat hier
om een normatieve indeling. De voorkeur wordt gegeven aan de 'judicia! mode'.
Hierbij wordt in beslissingen recht gedaan aan zowel regels als beleidsdoelen. Deze
categorie is overigens in vergelijking met de andere onderscheiden vormen van re­
geltoepassing zeer ruim en een vergaarbak van uiteenlopende praktijken in de be­
leidsuitvoering. 2 In de uitvoering van de Nederlandse Bijstandswet zou idealiter re­
kening worden gehouden met zowel formele regels, als doelstellingen en omstandig­
heden (bijvoorbeeld van de cliënt). Naar de opvatting van Van der Veen bestaat er
echter een tendens tot onverschilligheid (in de vorm van 'retreatism') en tot wille­
keur door verwaarlozing van formele regels ('unauthorized discretion').3
In de hier beschreven Nederlandse onderzoeken wordt het verwaarlozen van aan 
uitkeringen verbonden verplichtingen door uitkeringsontvangers in verband gebracht 
met de wijze van uitvoering van de bijstandswet.4 De controle-taak zou worden ver­
waarloosd en de uitvoering zou onzorgvuldig zijn. Dit patroon wordt vervolgens 
toegeschreven aan een of meerdere (sub)cultu(u)ren van uitvoering of regeltoepas­
sing. 
Deze analyse roept nieuwe vragen op en laat belangrijke vragen nog onbeantwoord. 
Wanneer en onder welke omstandigheden ontstaan deze subculturen of stijlen van 
regeltoepassing? Waarop vormen zij een reactie? Hoe moet het ontstaan en voortbe­
staan van deze subculturen worden geïnterpreteerd in relatie tot politieke ontwik-
1 Knegt ( 1986, pp. 159-167). 
2 Zie ook Knegt ( 1986, p. 30). 
3 Van der Veen ( 1990, pp. 66-70). 


























kelingen, organisatorische veranderingen of verschuivingen in de samenstelling van 
de cliëntenpopulatie? 1 
Om zicht te krijgen op deze dynamiek, zouden de uitvoering en uitvoeringscultuur 
moeten worden bezien als elementen in een institutionele ontwikkeling over wat 
langere periode. Bestaand onderzoek biedt hier echter niet of nauwelijks informatie 
over.2
1.7 Burgerschap 
De remoralisering in het debat over verzorgingsstaat en sociale zekerheid heeft pri­
mair betrekking op de betekenis en het relatief gewicht die moeten worden toege­
kend aan de rechten en plichten van burgers in de (laat-)modeme samenleving. 3
Vanuit de sociale wetenschappen is deze thematiek vooral aan de orde gesteld in 
analyses en discussies rond het begrip (sociaal) burgerschap. Hier wordt kort inge­
gaan op deze discussies omdat daarmee duidelijk wordt hoezeer deze remoralisering 
de grondslagen van de verzorgingsstaat raakt. Bovendien kan aan de hand hiervan 
een aantal uitgangspunten voor dit onderzoek worden geformuleerd. 
De sociaal-wetenschappelijke discussie van het afgelopen decennium rond het con­
cept burgerschap bouwt voort op een reeks van lezingen die T.H. Marshall in 1949 
over dit onderwerp geeft in Cambridge. Nadat de belangstelling voor de zienswijze 
van Marshall op burgerschap in de jaren zestig en zeventig wegkwijnt, komt deze in 
de loop van de jaren tachtig weer meer in de aandacht.4 Onder druk van sociaal-cul­
turele, economische en politiek-ideologische veranderingen raakt in die periode het 
dominante paradigma van sociaal burgerschap onder sterke druk. Zowel verdedigers 
van dat paradigma (vooral te vinden in politiek-linkse hoek), als diegenen die tot een 
Ook in het oorspronkelijke werk van Kagan blijven veel van deze vragen onbeantwoord. Kagan 
noemt slechts twee factoren die van invloed zijn op 'afwijkende' vormen van regeltoepassing, name­
lijk tijdsdruk en de legalistische gevolgen van een (over-)bureaucratische organisatie (Kagan, 1978, 
pp. 127-143). In een later overzichtsartikel komt Kagan (1989) tot een drietal complexen van factoren 
dtc van Invloed zijn op de wijze waarop een handhavingsbeleid wordt uitgevoerd, namelijk de opzet 
van de regelgeving (complexiteit en formele sanctionering), de taak-omgeving (zichtbaarheid van 
ovcnrcdingen, ernst van· de risico's, intensiteit kontakt met overtreders) en de politieke omgeving 
(belangengroepen en opstelling van bestuurders). 
2 Met uitzondering van de overigens globale informatie die de genoemde studie van Brunt, Grotenbreg
en Ronden (1993) beval
3 H�t gaat hier om rechten en plichten, niet in een beperkte, positief-juridische betekenis, maar in een





lezingen werde� voor het eerst gepubliceerd in 1950. Hier is gebruik gemaakt van Marshall992). Htstorl he informatie is ontleend aan Bottomore (1992).
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andere invulling van sociaal burgerschap trachten te komen dan alleen in de vonn 
van het aanbieden van een stelsel van sociale voorzieningen, grijpen terug op de 
door Marshall ontwikkelde concepten en gedachtengang. 1 
Het centrale thema van Marshall betreft de verhouding tussen de ongelijkheid gege­
nereerd door de economie (resulterend in een verdeling over sociale klassen) en de 
gelijktijdige algemene erkenning van de fonnele gelijkheid van mensen als leden van 
een democratische samenleving.2 Marshall maakt een onderscheid tussen drie ele­
menten van burgerschap. Deze drie elementen zijn in de optiek van Marshall na el­
kaar ontstaan. Hun vestiging is gekoppeld aan verschillende kenmerkende instituties 
en aan verschillende perioden in een evolutie-proces dat meerdere eeuwen omvat. De 
civiele dimensie van burgerschap betreft primair het recht op individuele vrijheid 
(zoals het recht van spreken of van contract). De ontstaansperiode van dit element 
van burgerschap wordt door Marshall geplaatst in de achttiende eeuw. De politieke 
dimensie van burgerschap komt tot uiting in het aktief en passief kiesrecht. De uit­
bouw en vestiging van dit onderdeel van burgerschap beginnen in de vroege negen­
tiende eeuw en lopen door tot het begin van deze eeuw. De ontwikkeling van de 
sociale dimensie van burgerschap is gebonden aan de ontwikkeling van de moderne 
verzorgingsstaat en is te lokaliseren in de twintigste eeuw. De sociale dimensie van 
burgerschap heeft betrekking op een breed scala van rechten met betrekking tot 
onder meer onderwijs, zekerheid en gezondheidszorg, kortom: ' ... the right to share 
to the full in the social heritage and to live the life of a civilised being according to 
the standards prevailing in the society. '3
Zolang de verzorgingsstaat met haar sociale dimensie van burgerschap zich niet 
heeft gevestigd, kunnen burgers wellicht aanspraken maken op ondersteuning in 
geval van nood. Deze aanspraken kunnen mogelijk ook erkend worden. Het recht op 
ondersteuning vloeit dan echter niet voort uit het erkende burgerschap, maar maakt 
hier juist een einde aan. Het ontvangen van bedeling of een verblijf in een annenhuis 
leidde tot het opgeven van een volledig burgerschap, hetzij in fonnele betekenis, 
hetzij vanwege het stigma dat men daannee opliep en de daarmee optredende schei­
ding tussen de volwaardige leden van de samenleving en de ondersteunden: 
'The Poor Law treated the claims of the poor, not as an integral part of the rights 
of citizen, but as an alternative to them - as claims which could be met only if the 
claimants ceased to be citizens in any true sense of the word.(-) The stigma which 
clung to poor relief expressed the deep feelings of a people who understood that 
l Roche (1992); Culpitt (1992).
2 Marshall (1992, pp. 6-7). De oorspronkelijke formulering van Marshal is wat complexer. De hier
gehanteerde is enigszins aangepast en deels ontleend aan die van Turner (1993a). 


































those who accepted relief must cross the road that seperated the community of 
citizens from the outcast company of the destitute.' 1 
Het sociale burgerschap vormt de belichaming van de centrale doelstellingen van de 
verzorgingsstaat. Voorwaarden daarbij zijn dat de sociale rechten een legaal karakter 
hebben (vergelijkbaar met eigendomsrechten), daarmee als onschendbaar worden 
beschouwd en worden toegekend op basis van lidmaatschap (burgerschap) in plaats 
van prestatie.2 Daarmee is het sociale burgerschap de uitwerking van het streven 
naar garantie van zekerheid voor allen, maatschnppelijke integratie en van reductie 
van willekeur in de levenskansen. 3
Onder de genoemde voorwaarden bieden, aldus Esping-Andersen, de sociale -rechten 
een 'de-commodificatie' van het individu, een ' ... loosening of the pure commodity 
status.' Sociale rechten openen de mogelijkheid voor het individu een bestaan vol te 
houden zonder daarbij afhankelijk te zijn van de markt. Sociale rechten vormen daar­
bij een buffer tegen de grillen en nukken van de markt. Niet alle typen sociale zeker­
heidsuitkeringen kennen deze de-commodificerende functie in gelijke mate. Bij veel 
uitkeringen wordt immers rekening gehouden met eerdere prestaties op de markt en 
wordt de voorwaarde van een zo spoedig mogelijke terugkeer naar de markt gesteld. 
Door de bescherming die zo aan individuen wordt geboden, leverde de sociale di­
mensie van burgerschap een centrale bijdrage aan de waarden-consensus in de jaren 
van de opbouw van de verzorgingsstaat.4 
Het principe van burgerschap, gericht op gelijkheid van de leden van de samenle­
ving, staat in de ogen van Marshall haaks op de inherente productie van ongelijkheid 
op de markt, resulterend in een klassensysteem. Het gaat om twee 'opposing princi­
ples' die met elkaar in een permanente strijd verwik:keld blijven.5 
Burgerschap bevat in de optiek van Marshall behalve rechten, ook plichten. Welis­
waar hoeft de burger zijn individuele vrijheid niet zonder meer op te offeren voor 
iedere eis van de overheid. Het is echter wel de plicht van iedere burger er voor te 
zorgen dat zijn gedrag ' ... should be inspired by a lively sense of responsibility 
towards the welfare of the community. '6
Marshall wijst op de kans dat een verschuiving zal optreden in de balans•tussen rech­
ten en plichten van burgers. Enerzijds hebben de rechten van burgers zich vermenig­
vuldigd en zijn vaak nauwkeunig omschreven. Zo weet ieder individu precies waar 
Marshall (1992, p. 15). 
2 P.sping Andersen ( 1990. p. 21 ).
3 Dé, dtjc elerncncen ktrnnc-n worden beschouwd als de sociaal-politieke grondslag van de verzor­
gtngS1iHuu (zie onder meer V;m tier Veen, 1995, p. 20).
E,pin Ande en ( 1990, p. 21-23); Turner (1993a).
5 Mar hnll (1992, p. 18-19).
M11rshal1 (1992, p. 41 ).
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hij aanspraak op heeft, aldus Marshall. Aan de andere kant staat vooral de plicht tot 
arbeid om zo bij te dragen aan het welzijn van de gemeenschap. De meeste overige 
plichten worden gerealiseerd door de betaling van belasting en verzekeringspremies 
(hetgeen geen enkel gevoel van gebondenheid of solidariteit vereist) of hebben een 
uitermate vaag karakter, zoals: ' ... the general obligation to live the life of a good 
citizen, giving such service as one can to promote the welfare of the community.' 
Maar, zo voegt Marshall hier met een realistisch gevoel voor toekomstige verhoudin­
gen aan toe, ' ... the community is so large that the obligation appears remote and 
unreal', en dit geldt ook voor de bijdrage van de eigen arbeid aan het welzijn van het 
collectief. 1 
Niet geheel terecht is dan ook het oordeel van Roche dat Marshall 's schets van de 
ontwikkeling van burgerschap vrijwel exclusief betrekking heeft op de ontwikkeling 
van rechten, waarbij het belang van plichten zou worden verwaarloosd.2 Interessan­
ter is de constatering dat Marshall reeds het gevaar onderkent van een balansversto­
ring tussen rechten en plichten, maar er in zijn normatieve bijdrage niet in slaagt tot 
een invulling te komen van de plichten gekoppeld aan het sociaal burgerschap die 
verder gaat dan de abstracte plicht tot het betalen van belasting of het verrichten van 
(loon)arbeid. In die zin is de analyse van Marshall nog actueel. Op andere punten 
doet zij echter gedateerd aan. Vanuit de jaren tachtig en negentig bekeken, getuigt de 
analyse van Marshall van een in die periode blijkbaar nog vanzelfsprekend optimis­
me over ontstaan en verdere uitbouw van de verzorgingsstaat. De risico's waartegen 
de verzorgingsstaat haar burgers bescherming biedt, worden in deze opvatting nog 
beschouwd als relatief eenduidig en extem.3 De gedachte ontbreekt nog geheel dat 
de uitbouw van een op sociaal burgerschap gebaseerd verzekerings- en voorzienin­
genstelsel onbedoelde effecten kan hebben die haaks staan op de gehanteerde uit­
gangspunten, een thematiek die vanaf de tweede helft van de jaren tachtig zo nadruk­
kelijk naar voren komt. De analyse van Marshall vertegenwoordigt dan ook vooral 
het 'zelfbeeld van de verzorgingsstaat' in de periode van haar uitbouw. 
Veel van de voorstellen tot transformatie of aanpassing van de verzorgingsstaat, die 
eerder werden genoemd bij de beschrijving van de 'morele wending' van eind jaren 
tachtig en begin jaren negentig, laten zich plaatsen binnen het door Marshall ontwik­
kelde kader. De voorstellen variëren van een versterking van plichten van de burger 
tegenover de rechten4, het terugdringen van de sociale rechten ten faveure van ci­
viele rechten (door het introduceren van een markt binnen sociale dienstverlening en 
1 Marshall (1992, p. 45). 
2 Roche (1992, p. 20). 
3 Zie voor de overgang van externe risico's naar (sociaal) vervaardigde risico's, Giddens (1990, PP· 
124-131 en 1991, pp. 109-143).






























sociaal beleid) 1 , het komen tot een actievere invulling van burgerschap waarbij de 
nadruk meer ligt op participatie dan op het passief gebruik maken van rechten2, of 
het koppelen van sociale rechten aan economische plichten (in de vorm van een 
'workfare').3
Tegelijk moet worden geconstateerd dat de veelal impliciet veronderstelde institutio­
nele voorwaarden die aan het model van sociaal burgerschap ten grondslag liggen, 
niet meer zo vanzelfsprekend zijn of beginnen af te brokkelen. Te denken valt in dit 
verband onder meer aan het verdwijnen van de volledige werkgelegenheid, de ont­
standaardisering van beroepsarbeid en primaire leefvormen, de veranderde positie 
van man en vrouw ten opzichte van de relatie betaald werk/onbetaald huishouden, 
het ontstaan van nieuwe armoede en vormen van uitsluiting, en de komst van alloch­
tone groeperingen, vor een belangrijk deel verblijvend in de marge van de samenle­
ving. 4 Bovendien was de vorm die het concept sociaal burgerschap kreeg in de mo­
derne verzorgingsstaat sterk gebonden aan relatief gesloten naties, een beeld dat 
steeds minder met de werkelijkheid overeenkomt.5 
1.8 Burgerschap: ontwikkelingspatroon, praktijk, retoriek 
Op Marshall's analyse van (sociaal) burgerschap is in de loop van de jaren uitvoerig 
commentaar geleverd. Hier wordt op drie elementen ingegaan. Aan de hand hiervan 
kunnen de centrale uitgangspunten van deze studie worden geformuleerd. Voortge­
bouwd wordt daarbij op het werk van Anthony Giddens, Bryan Turner en Barry 
Hindess met betrekking tot burgerschap. 
Ontwikkelingspatroon 
Marshall's analyse van de ontwikkeling van sociaal burgerschap (en daarmee van 
uitkeringsrechten en -plichten) berust op een evolutie-model. Daarin wordt de tot­
standkoming van sociaal burgerschap voorgesteld als een natuurlijk, onomkeerbaar, 
lineair en min of meer automatisch verlopend proces. De geschiedenis van het bur­
gerschap bestaat in die visie uit een continue vooruitgang.6 De breuk in de jaren 
tachtig, zowel in de ontwikkeling van de verzorgingsstaat als in de dominante denk­
wijzen over sociaal beleid (onder meer tot uiting komend in het proces van remorali-
1 Dean (1996a. pp. 15-18).
2 Adriaan�ns { 1994).
3 M�ad (1986).
Roe.he 1992, met name Part III); Turner (1993a); de term 'ontstandaardisering' is in dit verband
alkomsug, Yan Beek ( 1986).
Turner (1993a. pp.7-8).
6 Roe he ( l 992, pp. 21-23); Giddens (1982, p. 171 ).
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sering), ontneemt de na-oorlogse verzorgingsstaat haar vanzelfsprekend karakter. 
Verdere uitbouw van dit stelsel volgens het bestaande grondpatroon vormt niet lan­
ger een onbetwist toekomstbeeld. Tegelijk wordt duidelijk dat de evolutionistische 
en teleologische visie op ontstaan en groei van de verzorgingsstaat tekort schiet: 
'The resurgence of deep economie crisis, the prevalence of recession rather than 
growth, and the cutting-back on welfare services carried out by various Western go­
vernments, do not accord with this vision of the progressive development of the 
welfare state.' 1 
De ontwikkeling van burgerschap en van aan burgers toegekende rechten en opge­
legde plichten, is voorwerp van voortdurende discussie, onderhandelingen en strijd 
tussen verschillende partijen die in wisselende coalities optreden.2 Sociale rechten 
hebben niet alleen een juridisch, maar bovendien een politiek karakter. De keerzijde 
van een sociaal recht is immers een plicht van het collectief (de overheid) iets te 
bieden aan de (individuele) burger. Bovendien zijn visies over burgerschap in de 
regel vooral opvattingen over 'goed burgerschap' en hangen dus nauw samen met 
(normatieve) maatschappij-opvattingen. Sociale rechten zijn daarmee principeel 
voorwerp van twist en onenigheid.3 De vorming van het sociaal burgerschap is in
die zin nooit 'af' (ook al werd in de jaren zestig en zeventig de verzorgingsstaat in 
veel Westeuropese landen ervaren als eindpunt en voltooiing van de moderne soci­
aal-politieke geschiedenis en als criterium beschouwd voor iedere verdere sociale 
ontwikkeling). 4 
Door Turner is de ontwikkeling van burgerschap geplaatst in het kader van de klas­
sieke sociologische thematiek van modernisering. In de in 11avolging van Tönnies als 
Gemeinschaft omschreven traditionele samenleving zou het lidmaatschap gebaseerd 
zijn op onwrikbare particularistische criteria en op regels van 'toeschrijving'5• Bij 
de overgang naar een moderne Gesellschaft voldoen dergelijke door traditie bepaalde 
overwegingen niet meer om de binding van het individu aan de samenleving te ga­
randeren. De vestiging van burgerschap is in de opvatting van Turner een onderdeel 
van het moderniseringsproces waarbij de basis van het lidmaatschap van een samen­
leving verschuift van status naar contract. De criteria voor het lidmaatschap krijgen 
1 Giddens (1982, pp. 172-173); zie ook Turner (1993a). 
2 Dean (1996a, p. 8); Turner (1993a, p. 8); Giddens (1982, pp. 171-172); Hirschman (1991). 
3 In het Engels spreekt men van het karakter van sociale rechten als 'contested'. Dean ( 1996a, pp. 215-
217; Giddens ( 1982, p. 176); zie ook De Haan ( 1992). 
4 Niet alleen had Marshall's analyse een teleologisch karakter, maar bovendien een bedekte normatieve 
lading (Turner, 1993b, p. 176). Het eindpunt van de ontwikkeling (de moderne verzorgingsstaat) lag 
vast, en werd ook als het wenselijk eindstation beschouwd. Aangezien de analyse van Marshall vooral
betrekking heeft op de ontwikkeling van de Britse verzorgingsstaat, is, gegeven het impliciet norma­
tieve karakter van diens benadering, de vraag gesteld in hoeverre hier sprake is van 'anglo-centrisme' 
(Hindess, 1993, p. 23; Giddens ( 1982, met name pp. 165 en 170). 




































daarbij in de loop van het moderniseringsproces een steeds meer universalistisch 
karakter, uiteindelijk resulterend in de vestiging van algemene sociale rechten. 1 
Deze buitengewoon abstracte formuleringen zijn bedoeld als alternatief voor de oor­
spronkelijke analyse van Marshall. De ontwikkeling van burgerschap wordt echter 
ook hier beschouwd als een lineair, min of meer automatisch en onvermijdelijk ver­
lopend proces. De analyse biedt een (abstract) schema, maar geen verklaring. Boven­
dien komt op deze wijze niet tot uiting dat (sociaal) burgerschap en de daaraan ver­
bonden rechten (en plichten) permanent voorwerp zijn van discussie en strijd en dat 
daarmee de richting in de ontwikkeling van sociaal burgerschap zich kan wijzigen. 
De totstandkoming van sociale rechten en plichten is een kernelement in de ontwik­
keling van de moderne verzorgingsstaat. Het gaat echter niet om een proces dat als 
'vanzelf' verloopt. Bij de ontwikkeling van sociaal burgerschap zijn verschillende 
partijen met hun eigen visies en belangen betrokken. Daarbij hebben de verschillen­
de partijen de randvoorwaarden van dit proces lang niet altijd in eigen hand en kun­
nen ze deze evenmin altijd goed overzien. Hun nastrevingen hebben soms effecten 
die door geen enkele partij werden beoogd. Voor betrokkenen lijken deze processen 
soms een eigen dynamiek en structuur te bezitten. In de ontwikkeling van het sociaal 
burgerschap kunnen breuken en discontinuïteit(en) optreden. De geschiedenis van 
het sociaal burgerschap is niet terug te brengen tot één alles overkoepelend evolutie­
model (zoals bijvoorbeeld 'de vooruitgang'), organisatie-principe, plan of noodzake­
lijkheid. Daarvoor bevat het concept van sociaal burgerschap te veel tegenstrijdige 
elementen. Dit houdt overigens niet in dat de analyse van de ontwikkeling van soci­
aal burgerschap beperkt moet blijven tot idiosyncratische geschiedschrijving. Om 
zicht te krijgen op de ontwikkeling van sociaal burgerschap moet in detail worden 
nagegaan welke veranderingen en verschuivingen zich voordoen in de concrete uitin­
gen die aan dit concept op verschillende tijden en ten aanzien van verschillende om­
standigheden worden gegeven, welke breuken zich daarbij voordoen en welke conti­
nuïteit daarin is te ontdekken. Dan kunnen meer institutionele verbanden en mecha­
nismen worden opgespoord die in deze ontwikkelingen een rol hebben gespeeld.2 
Op deze wijze kunnen veranderingen in sociaal burgerschap worden gerelateerd aan 
zich wijzigende omstandigheden binnen de verzorgingsstaat. 
Burgerschap als praktijk 
Sociaal burgerschap is een sociale constructie die zich in permanente verandering
bevindt. De inhoud daarvan is voorwerp van discussie, onderhandelingen en strijd
Turner (1993a, pp. 4-5 en 12-14) en (1993b, pp. 175-177). Hel hier geformuleerde uitgangspunt is deels ontleend aan Giddens ( 1982) en Giddens (1990, metnamt' pp. 3-6, 50-53).
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tussen uiteenlopende groepen en actoren. De sociale rechten en plichten vormen de 
(voorlopige) uitkomst, maar tegelijk ook voorwerp en medium van deze strijd. 1 Ten 
behoeve van de analyse van dit dynamische karakter, stelt Turner voor (sociaal) bur­
gerschap op te vatten als een set van (sociale) praktijken (met een juridisch, politiek, 
economisch en cultureel karakter) waarin een persoon gedefinieerd wordt tot al dan 
niet volwaardig (' competent') lid van de samenleving. Op deze wijze probeert 
Turner een juridische of formele definitie te vermijden waarin burgerschap slechts 
wordt voorgesteld als een verzameling vastliggende, niet (meer) ter discussie staan­
de, rechten en plichten.2 
De praktijken van sociaal burgerschap vormen de concrete gedaanten waarmee vorm 
wordt gegeven aan de vaak abstract geformuleerde grondslagen en moraal van de 
verzorgingsstaat en van de daarin verwoorde gedachten over gemeenschap en solida­
riteit. De suggestie van Turner vereist echter een verdere en consequenter uitwerking 
dan hij hier zelf aan geeft. Wil men het karakter van sociaal burgerschap in de ver­
zorgingsstaat leren kennen, dan moet men zich niet zozeer richten op de abstracte 
morele en filosofische grondslagen van dit stelsel of op algemeen geformuleerde 
beleidsuitgangspunten of -categorieën. Het gaat veeleer om de praktijken en daaraan 
ten grondslag liggende opvattingen die in de uitvoering en op lokaal niveau worden 
gehanteerd. Deze gedachte ligt ook ten grondslag aan de analyse van de street-level 
bureaucracy van Michael Lipsky. De aandacht moet zich dan niet zozeer richten op 
'... legislatures or top-floor suites of high-ranking administrators ... ', maar op de 
plaats waar het beleid wordt gemaakt, vaak in direct kontakt met de burger, in de 
overbevolkte kantoren en de dagelijkse werkzaamheden van uitvoerende ambtena­
ren. 3
Onderzoek naar sociaal burgerschap als verzameling sociale praktijken zal zich dan 
ook richten op lokaal niveau, zeker waar het de bijstandsverlening betreft. Daar im­
mers komt het scherpst tot uiting welke invulling hieraan in de praktijk wordt gege­
ven. Hoe zien deze lokale praktijken eruit? Welke vorm en inhoud worden daarin 
gegeven aan rechten en plichten van burgers, welke veranderingen doen zich voor in 
deze lokale praktijken, welke sociale krachten en partijen zijn daarbij betrokken en 
welke (selectieve) uitkomsten treden daarbij op?4 
Burgerschap en retoriek 
Een fundamentele kritiek op de analyse van Marshall met betrekking tot (sociaal) 
burgerschap is geleverd door Barry Hindess.5 Deze kritiek sluit aan bij een eerdere 
1 Giddens (1982, pp. 174-176). 
2 Turner (1993a, met name pp. 1-6). 
3 Lipsky (1980). 
4 Ontleend aan Turner (1993a, p. 3). 




























constatering dat de analyse van Marshall vooral het 'zelfbeeld' verwoordt van de 
verzorgingsstaat in opbouw. Ten onrechte zou Marshall hebben verondersteld dat 
burgerschap een gerealiseerde toestand is. Niet alleen zou een dergelijke zienswijze 
'misleidend' zijn, maar bovendien zou daarmee sociaal burgerschap op een verkeerd 
niveau worden geanalyseerd. Sociaal burgerschap moet in de opvatting van Hindess 
primair worden beschouwd als kern-element in de politieke retoriek. Door gebruik 
van termen als 'gemeenschap', 'rechten', 'plichten' en ook 'burger' wordt een sym­
bolische werkelijkheid gecreëerd. Dat wil niet zeggen dat concepten als 'burger­
schap' slechts een mystificatie vormen, aldus Hindess. Eerder vormt de politieke 
retoriek een sociale werkelijkheid op zich, waarbij uiteenlopende constructies, more­
le veronderstellingen, anecdotes, argumenten voor en tegen de verdere ontwikkeling 
van sociale rechten, concepten over burgerplichten, opvattingen over (individuele en 
collectieve) doelstellingen en over wenselijke en onwenselijke effecten van onder­
linge solidariteit een rol spelen. 1 
De analyse van burgerschap als retorisch element dient zoveel mogelijk gekoppeld te 
worden aan de benadering waarbij sociaal burgerschap wordt beschouwd als con­
stellatie van lokale praktijken. Welke argumenten, voorstellingen en morele assump­
ties worden op lokaal niveau gehanteerd ten aanzien van de sociale rechten en plich­
ten van burgers? Welke opvattingen en beeldvorming worden daar gehanteerd ten 
aanzien van die categorieën van burgers die niet voldoen aan de morele eisen van 
een volwaardig lid van de samenleving? Juist indien de dominante verwachtingen 
met betrekking tot sociale rechten en vooral het navolgen van opgelegde plichten 
worden doorbroken (zoals het geval is bij misbruik of oneigenlijk gebruik van uitke­
ringen), ontstaat de gelegenheid om zicht te krijgen op de anders veelal impliciete 
grondslagen van het vaak zo algemeen en vrijblijvend schijnende concept van soci­
aal burgerschap. Op lokaal niveau wordt zichtbaar hoe de vaak algemene noties over 
morele verantwoordelijkheden van individu en collecief, over rechten en plichten, al 
dan niet worden omgezet in concrete praktijken. 
Zie bijvoorbeeld Hirschman (1991) die schetst hoe rond 'burgerschap' zich door de jaren heen een 
telkens weer terugkerend patroon van retoriek en tegenretoriek ontwikkelt. 
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2 Uitgangspunten, vraagstelling en opzet onderzoek 
2.1 Uitgangspunten 
Drie uitgangspunten hebben een rol gespeeld bij de uitwerking van de vraagstelling 
en opzet van dit onderzoek. Deze bouwen voort op de in het vorige hoofdstuk gege­
ven beschouwing. Samen vormen zij het perspectief voor dit onderzoek. Samengevat 
gaat het om de volgende uitgangspunten. 
- Deze studie concentreert zich op de sociale constructie en reactie met betrekking
tot gedrag, n01men en moraal van uitkeringsontvangers, specifiek ten aanzien van
aan uitkeringen verbonden regels en voorwaarden.
- De nadruk ligt daarbij op veranderingen die zich hebben voorgedaan in deze soci­
ale constructies en reacties. Bovendien wordt nagegaan welke factoren daarbij een
rol spelen ('ontwikkelingsperspectief).
- Deze ontwikkelingen worden onderzocht op lokaal niveau en daarmee geplaatst
binnen een, zich veranderende, lokale context ('lokaal perspectief).
Alvorens de vraagstelling van deze studie te formuleren, worden eerst deze drie uit­
gangspunten nader uitgewerkt. 
Sociale constructie 
In een eerdere overzichtsstudie is nagegaan in hoeverre er sprake is van een kloof 
tussen gedrag/opvattingen van uitkeringsontvangers en de formele regels/voorwaar­
den verbonden aan uitkeringen. 1 Op basis hiervan is geconcludeerd dat de maat­
schappelijke discussie, van eind jaren tachtig en begin jaren negentig, over normen 
met betrekking tot uitkeringsplichten voor een belangrijk deel moet worden geplaatst 
in het kader van veranderingen in de morele en sociale constructie van problemen en 
in politieke en ideologische agenda-vorming met betrekking tot de sociale zekerheid. 
Deze processen van sociale constructie en agenda-vorming lijken tamelijk onafhan­
kelijk te verlopen van feitelijke ontwikkelingen in opvattingen en gedrag onder uit­
keringsontvangers. De vraag wordt dan door welke dynamiek deze processen van
>ciale constructie worden gekenmerkt. Daarom richt dit onderzoek zich op verande­
nngen die zich voordoen in de wijze waarop gedrag en opvattingen van uitkerings­
ontvangers rond de hen opgelegde plichten worden geconstrueerd als moreel en
maa1schappclijk probleem.
ÎtrpS!ra (1994). Zie ook hoofdstuk 1. 
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Deze studie sluit daarmee aan bij, wat kan worden genoemd, de traditie van onder­
zoek naar sociale problemen vanuit de 'sociale constructie-benadering'. In deze 
constructionistische invalshoek worden (sociale) problemen beschouwd als (voorlo­
pige) uitkomsten van processen van sociale constructie en definiëring. Dit perspec­
tief onderscheidt zich daarmee van de zogenaamde 'objectivistische benadering', 
waarin sociale problemen worden beschouwd als objectieve gegevenheden, die los 
staan van sociale processen van (h)erkenning en definiëring. 
In de constructionistische benadering richt de aandacht zich vooral op de wijze waar­
op de definiëring tot maatschappelijk probleem plaats vindt. Hoe slaagt men erin de 
bewering dat er sprake is van een problematische situatie, waarbij belangrijke waar­
den in het geding zijn, (algemeen) erkend te krijgen? Het gaat er in deze benadering 
om: 
' ... to describe and explain the definitional process in which morally objectionable 
conditions or behaviors are asserted to exist and the collective activities that 
become organized around those assertions.' 1 
In de constructionistische zienswijze verschuift de aandacht van diegenen die geacht 
worden het probleem te vormen of met zich mee te dragen, naar die paitijen die be­
paalde condities of gedragspatronen als problematisch definiëren.2 Een belangrijke 
plaats wordt daarbij toegekend aan de 'morele ondememers'3. een rol die kan wor­
den vervuld door bijvoorbeeld verontruste burgers, geëngageerde professionals of 
progressieve politici. 
Meerdere definities van een sociaal probleem kunnen naast elkaar circuleren en daar­
bij onderling in een concurrentie-verhouding staan. Tussen de zegslieden van de ver­
schillende probleem-definities kan een strijd ontstaan om de acceptatie van de aan­
spraken. De strijd tussen deskundigen met verschillende achtergronden en vertegen­
woordigers of zaakwaarnemers namens de 'probleemdragers' (of cliënten) kan zijn 
oorsprong vinden in een verschil in opvatting over 'het probleem'. Een strijd over de 
geldende probleemdefinitie kan echter ook primair zijn te herleiden tot een belan­
gentegenstelling. De wijzen waarop sociale problemen worden geconstrueerd en de 
reactie-vormen die daarop ontstaan, hebben een belangrijke symbolische dimensie.4 
Los van de aard en ernst van het probleem kan zo het belang van uiteenlopende 
waarden worden benadrukt: het engagement van de morele ondernemer, de respecta­
biliteit van de meerderheid of de saamhorigheid van de samenleving. 
De constructie van sociale problemen en de wijze waarop aanspraken worden geac­
cepteerd en reactiewijzen ingang vinden, worden beïnvloed door factoren en mecha­
nismen die buiten het eigenlijke proces van sociale constructie staan. Zo kunnen 
Spector en Kitsuse ( 1987, pp. 71-72). 
2 Spector en Kitsuse (1987, p. 60). 
3 Becker (1973 ). 


































hierbij onder meer groepsbelangen, bij de strijd in te zetten hulpmiddelen, de legi­
timiteit van aanspraken op deskundigheid of pogingen een monopolie te vestigen op 
de definiëring ( en behandeling of bestrijding) van problemen binnen een bepaald 
domein, een rol spelen. 1 
In de sociale constructie van problemen zijn verschillende fasen te onderscheiden. 
Daarbij kunnen telkens andere partijen, visies en belangen zijn betrokken. Een klas­
siek fasen-model is in de jaren veertig gepresenteerd door Fuller en Myers. Het pro­
ces van sociale constructie komt op gang met een fase van bewustwording van het 
problematische karakter van bepaalde omstandigheden. Er ontstaat het dan nog vage 
gevoel dat 'er iets moet gebeuren'. In de daarop volgende fase komt de discussie op 
gang over mogelijke oplossingen. Doeleinden en middelen worden bediscussieerd, 
waarbij posities van voor- en tegenstanders van uiteenlopende strategieën zich uit­
kristalliseren. Vervolgens ontstaat, in wat door Fuller en Myers wordt omschreven 
als de fase van hervorming, een institutionalisering van het sociale probleem. Een 
beleid wordt geformuleerd, belangengroepen en deskundigen werpen zich op en er 
• • 2ontstaat een mtvoermgsapparaat. 
Ook al verloopt de carrière van een probleem niet altijd via deze fasen, duidelijk is 
dat de constructie van sociale problemen op den duur een eigen dynamiek gaat ken­
nen. In eerste instantie worden de constructies door individuen of groepen van men­
sen ontwikkeld, vaak naar aanleiding van concrete voorvallen. Na verloop van tijd 
gaan deze echter een eigen, 'verobjectiveerd' bestaan leiden. Er ontwikkelt zich ge­
leidelijk een institutioneel verband rond de gehanteerde probleemdefinities en de 
geselecteerde praktijken om de problematiek te lijf te gaan.3 Deze institutionele ver­
banden hebben in de verzorgingsstaat een sterk professioneel en verstatelijkt karak­
ter. Definities en oplossingen worden beoordeeld en geselecteerd op de mate waarin 
ze passen binnen deze kaders. Discussies over sociale problemen vinden dan ook 
vooral plaats in termen ontleend aan deze professionele en verstatelijkte institutio­
nele kaders. De veranderingen die zich voordoen in probleem-opvattingen en reacties 
op problemen worden in hoge mate bepaald door ontwikkelingen die zich voordoen 
in hun institutionele en organisatorische context. 
Ont�•1'kkeJi12gen 
In de huidige maatschappelijke discussie over (te stellen) normen met betrekking tot
uitkeringen richt de aandacht zich vooral op het hier en nu. De thans dominerende
op attingen en praktijken ten aanzien van aan uitkeringen verbonden rechten en
plichten (en in het verlengde daarvan overtreding van uitkeringsvoorwaarden) zijn
1 CiocxJe en Bcn-Ychuda ( 1994. pp. 91-92 en I 00-102).
2 fuller en Mycrs ( 1941 ).::ze htlS van de ins1i1u1ionaltsering van de constructie van sociale problemen is geïnspireerd door
werk van B rger en Luckmann ( 1967).
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echter (bedoelde en onbedoelde) uitkomsten van langer lopende ontwikkelingen, 
waarin elementen van continuïteit en discontinuïteit naast elkaar voorkomen. Voor 
een beoordeling van de huidige situatie, knelpunten en perspectieven is zicht op deze 
achterliggende ontwikkelingen noodzakel!jk. Zo verschijnt in de beeldvorming van 
begin jaren negentig de overheersende uitvoeringspraktijk in de bijstandsverlening 
vooral als uiting van een 'gedogende' ambtelijke uitvoeringscultuur binnen sociale 
diensten. Nog afgezien van de vraag in hoeverre deze typering juist is, roept dit de 
vraag op welke factoren en krachten hebben bijgedragen aan het ontstaan van deze 
ambtelijke stijl en in hoeverre deze een antwoord vormde op een eerdere, mogelijk 
uit de herinnering verdwenen institutionele context. 
In deze studie wordt daarom nagegaan welke veranderingen zich hebben voorgedaan 
in opvattingen en praktijken met betrekking tot aan uitkeringen verbonden plichten 
en voorwaarden en het niet-nakomen daarvan. Welke factoren en mechanismen spe­
len bij deze ontwikkelingen een rol? 
Deze studie kan worden beschouwd als een diachronisch beleids- en uitvoeringson­
derzaek. 1 In dergelijk onderzoek wordt geprobeerd huidig beleid of huidige uitvoe­
ringspraktijken en -vormen te analyseren als resultante van langer lopende ontwikke­
lingen. De aandacht richt zich niet zozeer op het beleid of de uitvoering van nu, 
maar op de dynamiek die zich daarin over een wat langere periode voordoet. Welke 
patronen zijn daarin te onderkennen, welke factoren en actoren spelen daarin een 
rol? 
Lokaal perspectief 
Beschouwingen over thema's zoals sociaal burgerschap, rechten van de individuele 
burger of een 'afnemend normbesef ten aanzien van een breed,.scala van burger­
plichten worden vaak gekenmerkt door uitspraken op een hoog abstract niveau. De 
afstand tot de empirische werkelijkheid is daarin vaak groot. Bovendien lopen in 
deze beschouwingen empirische en normatief-ideologische uitspraken vaak door 
elkaar heen. Onderzoek naar veranderende normen met betrekking tot rechten en 
plichten en het al dan niet naleven daarvan zou zo veel mogelijk betrekking moeten 
hebben op concrete situaties: hoe wordt daarin vorm gegeven aan anders zo abstracte 
concepten als sociaal burgerschap? Wat gebeurt er indien de opgelegde plichten niet 
worden nageleefd? 
In deze studie is gekozen voor een lokale invalshoek. Juist op lokaal niveau wordt de 
betekenis van anders zo algemene morele principes zichtbaar, zeker indien er een 
inbreuk plaats vindt op deze beginselen. Het doel van deze studie is gedetailleerd 
zicht te krijgen op de ontwikkelingen die zich op lokaal niveau voordoen in relevan­
te opvattingen en praktijken. Welke veranderingen doen zich op lokaal niveau v 


































in de wijze waarop aan rechten en plichten van uitkeringsontvangers vorm wordt 
gegeven? Op welke wijze wordt op de naleving van de opgelegde plichten gelet en 
op overtreding gereageerd? Welke discussies vinden daarbij plaats? Welke partijen 
zijn daarbij betrokken? Hoe worden daarin problemen met betrekking tot het naleven 
van aan ondersteuning verbonden voorwaarden voorgesteld en gepresenteerd? Welke 
symbolische en retorische elementen worden in deze discussies ingezet? 
De lokale invalshoek is van belang omdat op dat niveau in de uitvoering concrete 
praktijken ontwikkeld worden als antwoord op de gesignaleerde problemen in ge­
drag, opvattingen en moraal van de ondersteunden. Daarbij dringt men door tot de 
kern van de verzorgingsstaat en tot de veranderingen die zich daarin voordoen. Het 
gaat niet zozeer om de politiek-filosofische grondslagen van de verzorgingsstaat of 
de in abstracte termen geformuleerde uitgangspunten in beleidsnota's. De dagelijkse 
beslissingen, probleemdefinities en handelingen van uitvoerende ambtenaren ' ... 
effectively become the public policies they carry out.' 1 
Reeds in 1941 is door Fuller en Myers gewezen op het belang van de lokale invals­
hoek, vooral bij onderzoek naar sociale problemen die zich over een langere periode 
voordoen: 
'IJ the student is to understand why these old established problems per sist and 
defy solutions, he must examine the values of our social organization which bring 
the undesirable conditions into existence and which obstruct efforts to remove 
them. His laboratory for the study of these realities is the local community where 
the cross-sectional conflicts at the core of the problem can be observed most inti­
mately (-). ' 
De concrete lokale voorvallen en ontwikkelingen zijn uiteraard op zich interessant, 
maar vooral tegen de achtergrond van meer algemene sociale en culturele verande­
ringen die zich in de (Nederlandse) samenleving voordoen in de onderzochte perio­
de. 
'Although the conflicts of social values which make up the problem, once it has 
evolved, are much the same in all communities, the natura! history technique pro­
vides a specific focus on these conflicts as they function in the concrete reality of a 
local situation. (The student) seeks to explain social problems as emergents of the 
cultural organization of the community, as complements of the approved values of 
the society ... '2
Juist op lokaal niveau wordt de betekenis zichtbaar van meer algemene ontwikkelin­
gen. Hoe wijzigen zich in concreto de opvattingen en praktijken ten aanzien van aan
ondersteunden gestelde voorwaarden en opgelegde plichten onder invloed van eco­
nomi che. sociaal-culturele, ideologische en institutioneel-organisatorische verande-
lipsky ( 1980, p. XII). 
Fuller en Myers ( 1941 ). 
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ringen van de afgelopen decennia? In de lokale setting concretiseren zich deze alge­
mene veranderingen, maken ze duidelijk welke uitwerking ze hebben en moet er in 
praktische termen op worden gereageerd. In een lokale gevalsstudie kunnen boven­
dien de verschillende ontwikkelingen, relevante factoren en mechanismen in hun 
onderlinge samenhang worden bestudeerd. 
2.2 Vraagstelling 
Uitvoerders van sociale zekerheid (zoals sociale diensten) zijn vermoedelijk altijd 
geconfronteerd met groeperingen die in gedrag en opvattingen afweken van aan on­
dersteuning verbonden voorwaarden en verwachtingen. De omvang van deze groepe­
ringen kan variëren per periode, evenals de samenstelling. 
Uitgangspunt in deze studie is dat sociale diensten altijd voor de opgave hebben 
gestaan een aanpak te ontwikkelen ten aanzien van dit verschijnsel, maar dat de con­
crete strategie vermoedelijk per periode verschilt, evenals de wijze waarop de betref­
fende groeperingen, de overtreding van de regels en daaraan ten grondslag liggende 
motieven worden gedefinieerd. Verschuivingen hierin hangen naar verwachting sa­
men met veranderingen in visie op rechten en plichten van uitkeringsontvangers, of 
(meer algemeen) op burgerschap. Ook veranderingen in dominante opvattingen ten 
aanzien van groepen onderaan de maatschappelijke ladder spelen hier mogelijk een 
rol bij. De verschuiving in de voor deze categorie vaak gehanteerde termen geeft 
hiervoor een indicatie: van onmaatschappelijken Uaren vijftig en begin jaren zestig), 
via kansarmen Uaren zeventig) en moderne armen Uaren tachtig) tot (mogelijk) cal­
culerende burgers Uaren negentig). 
De relaties tussen uitkerende instanties en deze categorieën van uitkeringsontvangers 
worden vaak gekenmerkt door botsingen en conflicten. Het gaat immers om klanten 
die zich in de ogen van de uitvoerder niet aan de regels houden, niet passen in de 
verwachtingen, afwijken van de (formele) normen, zich niet houden aan de aan uit­
keringen verbonden plichten, zich, al dan niet openlijk, verzetten tegen interventie in 
hun wereld of zich onttrekken aan controle op hun doen en laten. Deels vinden deze 
conflicten plaats in de dagelijkse ontmoetingen tussen uitvoerder en cliënt. Deels 
worden deze botsingen (ook) als zodanig gethematiseerd in lokale beleidsstukken en 
formele maatregelen. 
Dit onderzoek richt zich op veranderingen in de periode lopend vanaf de jaren vijftig 
tot rond 1990. Daarmee wordt zicht gekregen op veranderingen die optreden in ver· 
schillende tijdvakken die in de ontwikkeling van de na-oorlogse verzorgingsstaat en 
het stelsel van sociale zekerheid zijn te onderscheiden. Globaal gaat het om de perio­

































wet in jaren vijftig en begin jaren zestig), de periode van vestiging van de Algemene 
Bijstandswet Uaren zestig tot begin jaren zeventig), de periode van sterke groei van 
het aantal uitkeringsontvangers en de optredende problemen in de Nederlandse eco­
nomie (vanaf midden jaren zeventig tot midden jaren tachtig) en de periode waarin 
zich een omslag lijkt voor te doen in denken over de verzorgingsstaat, onder meer tot 
uiting komend in de remoralisering ten aanzien van de rechten en plichten van uitke­
ringsontvangers. 
Deze fasen laten zich illustreren aan de hand van verschillende wetten die in de loop 
van deze decennia op het terrein van de sociale zekerheid in Nederland werden inge­
voerd (zie schema 1). 
Schema I - Belangrijkste wetten en maatregelen sociale zekerheid in Nederland 
( 1945-1990) 1 
1947 Noodwet-Ouderdomsvoorziening (voorloper A.O.W.) 
I 949 Gemeentelijke Sociale Werkvoorziening (G.S.W.) (voorloper W.S.W.)
I 951 Noodwet Kinderbijslag Kleine Zelfstandigen 
1952 Werkloosheidswet (W.W.), Organisatiewet Sociale Verzekering
I 955 Sociale Voorzieningsregeling (gebaseerd op Besluit Werklozenzorg 1944) (later opgegaan in 
W.W.V.) 
1957 Algemene Ouderdomswet (A.O.W.) 
1959 Algemene Weduwen- en Wezenwet (A.W.W.) 
1963 Algemene Kinderbijslagwet (A.K.W.), Interim-regeling invaliditeitsrentetrekkers (voorloper
W.A.O.) 
1965 Algemene Bijstandswet (A.B.W.), Wet Werkloosheidsvoorziening (W.W.V.) 
1966 Ziekenfondswet (Z.F.W.) 
1967 Wet op de Arbeidsongeschiktheidsverzekering (W.A.O.) 
1968 Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten (A.W.B.Z.) 
1969 Wet Sociale Werkvoorziening (W.S.W.) 
1974 Landelijke normering Algemene Bijstandswet 
1976 Algemene Arbeidsongeschiktheidswet (A.A.W.) 
1980 Wet Aanpassingsmechanismen (W.A.M.) 
1987 Stelselherziening sociale zekerheid 
acbaseerd op Van Loo (198 J en 1992).
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Op grond van het voorgaande kan de vraagstelling van deze studie als volgt worden 
geformuleerd. 
- Welke verschuivingen doen zich in de periode vanaf de jaren vijftig tot ongeveer
1990 voor in de op lokaal niveau (vanuit de sociale dienst) gehanteerde opvattin­
gen en praktijken met betrekking tot plichten van uitkeringsontvangers en, in het
verlengde daarvan. overtreding van aan ondersteuning verbonden voorwaarden en
verwachtingen? Welke definities, normen en praktijken worden op verschillende
momenten gehanteerd ten aanzien van uitkeringsontvangers die in gedrag, opvat­
tingen en/of nonnen afwijken van aan uitkeringen verbonden regels?
- Wat zijn de achtergronden van deze verschuivingen in opvattingen, nonnen en
praktijken?
In het eerste deel van de vraagstelling gaat het niet slechts om afwijkingen door uit­
keringsontvangers van formele plichten. De in de praktijk gehanteerde definities van 
'onaangepastheid' kunnen veel mimer zijn. Informele definities, verwachtingen en 
praktijken kunnen in de uitvoering de boventoon voeren. In de uitvoering worden 
afwijkingen van verwachtingen misschien niet altijd gethematiseerd als (formele) 
regelovertreding, maar als het gedrag van 'lastige klanten'. Bovendien zou een be­
perking van deze studie tot afwijkingen van formele voorschriften wel eens te veel 
gebaseerd kunnen zijn op de huidige situatie en perspectieven. Eisen en verwachtin­
gen ten aanzien van ondersteunden hebben in de loop van de tijd een meer gefor­
maliseerd karakter gekregen. 
De nadruk ligt in deze studie op de aan ondersteuning verbonden plichten, voorwaar­
den en verwachtingen. Welke opvattingen bestaan hierover? Hoe wordt op naleving 
hiervan toegezien? Welke opvattingen en praktijken bestaan er ten aanzien van het 
niet-nakomen hiervan? De keerzijden van plichten zijn uiteraard rechten. Alhoewel 
daar in deze studie minder nadruk op wordt gelegd, wordt ook aandacht besteed aan 
opvattingen en praktijken met betrekking tot rechten van uitkeringsontvangers en de 
veranderingen die zich daarin voordoen. 
Bij de veranderingen in lokaal gehanteerde opvattingen en praktijken ten aanzien van 
uitkeringsontvangers die niet voldoen aan de gestelde verwachtingen kunnen uiteen­
lopende achtergronden en mechanismen een rol spelen. In deze studie wordt aller­
eerst aandacht besteed aan de invloed van veranderingen in opzet, uitvoering en 
organisatie van de lokale sociale zekerheid. In hoeverre hangen veranderingen in 
opvattingen en praktijken samen met verschuivingen in organisatievorm, uitvoe­
ringscultuur en daarmee samenhangende nonnen en praktische moraal? In de tweede 
plaats kunnen deze veranderingen zijn ingegeven door lokale beleidsontwikkelingen
en discussies (bijvoorbeeld in de gemeente-politiek of in de lokale media). Deels zal


































ontwikkelingen, deels vormt het lokale beleid een autonome factor. In de derde 
plaats kunnen veranderingen in de wijze waarop lokaal wordt gereageerd op regel­
overtreding door uitkeringsontvangers, samenhangen met verschuivingen in omvang 
en samenstelling van het bestand van uitkeringsontvangers, en met name van die 
categorieën waarvan de opvattingen en praktijken worden beschouwd als 'niet-pas­
send in de regels.' In hoeverre hangt dit samen met veranderingen in leefstijl en 
leefsituatie van uitkeringsontvangers of met veranderingen in de aard van de regel­
overtreding? 
De veranderingen in de wijze waarop op lokaal niveau wordt omgegaan met rechten 
en plichten van uitkeringsontvangers en (in het verlengde daarvan) met niet-naleving 
van opgelegde verplichtingen en voorwaarden worden, direct of indirect, beïnvloed 
door meer algemene beleidsontwikkelingen en economische en culturele veranderin­
gen die zich in Nederland voordoen in de onderzochte periode. Deze meer algemene 
ontwikkelingen worden in deze studie niet als zelfstandig thema onderzocht. Zij 
komen in deze studie slechts aan bod voor zover en op de wijze waarop zij zich uiten 
op lokaal niveau, in lokaal beleid en in lokale economische, sociale en culturele ont­
wikkelingen. De veranderingen in opvattingen en praktijken met betrekking tot de 
plichten van uitkeringsontvangers worden in deze studie geanalyseerd binnen de 
context van een zich veranderende lokale verzorgingsstaat. 
In deze studie komt tevens aan de orde welke partijen en groeperingen een rol spelen 
in de veranderingen die zich lokaal voordoen in gehanteerde opvattingen en praktij­
ken ten aanzien van uitkeringsvoorwaarden en het niet-nakomen daarvan. Zijn er 
partijen of groeperingen aan te wijzen die (in bepaalde periodes) verandering hebben 
gestimuleerd, terwijl anderen deze hebben trachten tegen te gaan? Welke belangen, 
visies en onderlinge verhoudingen speelden daarbij een rol? 
In deze studie is getracht de veranderingen die zich voordoen in opvattingen en prak­
tijken op lokaal niveau ten aanzien van het niet-voldoen van aan ondersteuning ver­
bonden verwachtingen te concretiseren door in te gaan op enkele specifieke thema's. 
Deze deelthema's zijn geselecteerd op basis van de eerste onderzoeksbevindingen. 
Het gaat hier om de volgende thema's: 
- Veranderingen in de wijze waarop lokaal wordt omgegaan met de problematiek
van 'onmaatschappelijkheid'. In de jaren vijftig en zestig richtte de maatschappe­
lijke zorg zich vooral op de 'onmaatschappelijke gezinnen'. Naast het feit dat zij
werden beschouwd als 'behoeftig', werd hun leefpatroon beoordeeld als in strijd
met dominante waarden. De zorg voor deze gezinnen was daarom vaak tegelijk
ook opvoeding en correctie.
Veranderingen die zich voordoen in de wijze waarop in de periode tussen onge­
veer 1950 en midden jaren tachtig lokaal is omgegaan met de wrg en ondersteu­
ning aan woonwagenbewoners. Tot in de jaren tachtig vormt deze categorie voor
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veel sociale diensten bij uitstek een categorie die zich niet laat voegen in de ge­
stelde regels en die in de omgang vaak wordt ervaren als 'lastig'. 
- De ontwikkeling van de functie van bijzondere controle binnen sociale diensten.
Vanaf ongeveer het midden van de jaren zeventig vormt bijzondere controle een
steeds belangrijker onderdeel van de reactie vanuit sociale diensten op regelover­
treding door bijstandsontvangers.
In de loop van dit onderzoek werd steeds duidelijker dat de veranderingen in opvat­
tingen en praktijken ten aanzien van aan uitkeringen verbonden plichten onderdeel 
uitmaakt van een breder vraagstuk. Het gaat hier om de institutionalisering van soci­
aal burgerschap als kernelement van de verzorgingsstaat. In Hoofdstuk 1 is hier 
reeds uitvoerig op ingegaan. Deze studie gaat niet alleen in op veranderingen in op­
vattingen en praktijken rond uitkeringplichten, maar biedt daarmee tegelijk zicht op 
het bredere vraagstuk van de ontwikkeling en vormgeving van sociaal burgerschap, 
opgevat als een geheel van vooral lokale praktijken. 
2.3 Opzet onderzoek 
Gevalsstudie 
Om zicht te krijgen op de veranderingen die zich in de loop van de tijd hebben voor­
gedaan in gehanteerde probleemdefinities en praktijken ten aanzien van uitkerings­
ontvangers die zich niet aan de 'regels' houden, is een intensieve, kwalitatieve on­
derzoeksstrategie nodig. Bij dit onderzoek is gebruik gemaakt van de methode van 
de 'gevalsstudie'. Deze methode is vooral geschikt indien men de onderlinge samen­
hang van verschijnselen wil bestuderen in hun 'natuurlijke' context. De grenzen 
tussen te onderzoeken fenomeen en omgeving zijn daarbij niet altijd scherp te trek­
ken.1 
Gevalsstudies zijn vooral geschikt voor beantwoording van 'hoe- en waarom-vra­
gen', dat wil zeggen vragen naar de mechanismen en processen achter sociale ver­
schijnselen. Deze strategie is niet gericht op 'statistische generalisatie' van bevindin­
gen. Het doel van de methode ligt eerder in wat Yin (1989) noemt 'analytische gene­
ralisatie'. Hierbij wil men tot uitspraken komen die een meer algemene waarde heb­
ben omdat zij verbanden en processen in kaart brengen (zonder dat altijd geheel dui­
delijk is hoe vaak deze voorkomen).2
Veelal zijn gevalsstudies gericht op bestudering van contemporaine verschijnselen. 
Hier wordt deze methode gebruikt voor onderzoek naar (recent) historische ontwik-
1 Yin (I 989, pp. 15-26); Hutjes en Van Buuren (1992, pp. 23-26). 



























kelingen. De methodische grondslag van deze vorm van onderzoek (men spreekt ook 
wel van de vorm van 'bewijsvoering') 1 is echter ook dan van toepassing. Het gaat 
dan om het verkrijgen van inzicht in een geheel van onderling nauw samenhangende 
ontwikkelingen in hun 'natuurlijke' context. 
Eerste en tweede gevalsstudie 
In eerste instantie is bij één sociale dienst nagegaan welke veranderingen zich, tussen 
ongeveer 1950 en 1990, hebben voorgedaan in de wijze waarop is omgegaan met 
uitkeringsrechten en -plichten en het niet-nakomen van ondersteuningsvoorwaarden. 
Deze veranderingen zijn geanalyseerd in relatie tot verschuivingen die zich in de 
loop van de tijd hebben voorgedaan in onder meer de uitvoering en organisatie van 
de plaatselijke sociale zekerheid, veranderingen in lokaal sociaal beleid, lokale eco­
nomische en sociaal-culturele ontwikkelingen die zich onder meer vertalen in veran­
deringen in omvang en samenstelling van het bestand van (regelovertredende) uitke­
ringsontvangers en in hun leefstijl en leefsituatie. 
Deze eerste case-studie is vervolgens aangevuld met een tweede case-studie met een 
beperktere omvang en meer gerichte vraagstelling. Primair doel van deze aanvullen­
de studie is het verhogen van de 'analytische generaliseerbaarheid' van de bevindin­
gen uit de eerste fase van het onderzoek. De meer specifieke vragen ten behoeve van 
de tweede case-study zijn geformuleerd op basis van de (toen nog voorlopige) uit­
komsten van de eerste gevalsstudie. 2 
Selectie van onderwekslokaties: Helmond en Deventer 
Bij de selectie van de eerste onderzoekslokatie hebben verschillende overwegingen 
een rol gespeeld. In dit onderzoek vormen schriftelijke stukken (zoals gemeentelijke 
beleidsplannen en nota's) een belangrijke bron. Bij aanvang van het onderzoek werd 
verwacht dat deze in een grotere gemeente eerder beschikbaar zullen zijn dan in een 
kleine. De problematiek van regelovertreding door uitkeringsontvangers is relatief 
gebonden aan (uiteenlopende) (groot)stedelijke sociale milieus.3 Tegelijk werd ver­
ondersteld dat bij keuze voor één van de grote steden het onderzoek aanmerkelijk 
ingewikkelder zou worden. Verschijnselen zijn daar vaak complexer, alleen al van­
wege de grotere schaal waarin zij zich voordoen. Bovendien loopt men de kans daar 
te stuiten op omvangrijke en mogelijk ongeordende archieven. Op basis van deze, 
onderling tegenstrijdige, overwegingen is de voorkeur gegeven aan uitvoering van de 
eerste gevalsstudie in een middelgrote stad. 
1 Hutjes en Van Buuren ( 1992).
�e Hagen komen later aan bod (hoofdstuk 11 ).
3 Terpstra (l.994. pp. 51 en 81).
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De eerste gevalsstudie heeft plaats gevonden in de gemeente Helmond. Deze ge­
meente voldoet aan de hier genoemde criteria. Daarnaast is de keuze voor Helmond 
als onderzoekslokatie ingegeven door de overweging dat hier sprake is van een mo­
derniseringsproces van de lokale samenleving dat in een zeer korte periode en een 
hoog tempo is verlopen. Bovendien heeft de gemeente Helmond in de jaren zeventig 
en tachtig te kampen met ernstige economische problemen en een hoge werkloos­
heid. De verwachting is dat bepaalde patronen juist onder dergelijke omstandigheden 
duidelijk naar voren zullen komen. 
Op basis van de uitkomsten van de gevalsstudie uitgevoerd bij de sociale dienst te 
Helmond zijn criteria geformuleerd voor de selectie van de tweede onderzoekslo­
katie. Voor de onderlinge vergelijkbaarheid van de onderszoeksresultaten is besloten 
de tweede gevalsstudie uit te voeren in een gemeente met een vergelijkbare omvang 
en mate van verstedelijking. Om de geldingskracht van uitspraken op basis van dit 
onderzoek te verhogen, is het daarnaast gewenst dat de tweede onderzoekslokatie op 
belangrijke kenmerken contrasteert met de eerste. De tweede, aanvullende gevals­
studie heeft plaats gevonden in de gemeente Deventer. Terwijl Helmond tot in de 
jaren zeventig een homogeen katholieke bevolking en strnctuur kent, heeft Deventer 
een bevolkingssamenstelling met een meer heterogeen karakter. Waar Helmond in 
politiek opzicht traditioneel gedomineerd wordt door K.V.P./C.D.A., heeft de poli­
tiek in Deventer meer een 'rood' karakter. AI vanaf de na-oorlogse periode heeft de 
P vdA hier ongeveer de helft van de gemeenteraadszetels in handen. 1 
Gehanteerde methoden 
Binnen de gevalsstudies is gebruik gemaakt van meerdere onderzoeksmethoden, 
zoals archief-onderzoek, analyse van ambtelijk-statistische gegevens en interviews. 
Bij het onderzoek in Helmond is allereerst het archief van de gemeentelijke sociale 
dienst geraadpleegd. Daarbij zijn het zogenaamde dynamisch, semi-statisch en sta­
tisch archief van de dienst systematisch bekeken op voor dit onderzoek relevante 
stukken. Tot de geraadpleegde stukken behoren onder meer interne voorschriften 
(periode I 964-1970), interne dienstmededelingen ( I 969-197 4), interne en externe 
nota's en verslagen, interne notities en memo's (onder meer aan B. en W.), brieven, 
jaarverslagen (voor zover beschikbaar)2 en ambtelijk-statistische gegevens (onder 
meer met betrekking tot aantallen cliënten en medewerkers van de dienst). Voor de 
periode 1950 tot en met 1968 zijn de complete notulen geanalyseerd van de Com-
1 In 1968 beschikken Helmond en Deventer over respectievelijk 57.443 en 62.800 inwoners. Bride 
gemeenten kennen sinds die tijd een groei in aantal inwoners. Deze is in Helmond sterker. In 1994
heeft Helmond ruim 3.000 inwoners meer dan Deventer, namelijk 72.290. 
2 In 1969 verschijnt het eerste jaarverslag van de sociale dienst te Helmond. Vervolgens duurt het tot
1979 voor een tweede jaarverslag beschikbaar komt. Het derde jaarverslag dateert uit 1984. Van dt
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4. Van de
missie van Bijstand voor de dienst van Sociale Zaken. Er zijn geen dossiers geraad­
pleegd met betrekking tot individuele cliënten van de dienst. 1 
Daarnaast zijn gericht stukken geraadpleegd uit het gemeente-archief Helmond en 
het archief van de Bestuursdient van de gemeente.2 In het eerstgenoemde archief 
gaat het onder meer om stukken met betrekking tot de na-oorlogse sociaal-econo­
mische en culturele geschiedenis van de gemeente Helmond. Deels werd gebruik 
gemaakt van bestaande lokale geschiedschrijving, deels van directe bronnen (nota's, 
rapporten en ambtelijk-statistische gegevens). Uit het archief van de Bestuursdienst 
zijn onder meer de notulen van de (gemeenteraads)commissie Welzijn (en Maat­
schappelijke Zorg) bestudeerd. 3
Bij het onderzoek in Helmond zijn achttien personen geïnterviewd. Deze waren in 
uiteenlopende perioden en vanuit verschillende functies betrokken bij de sociale 
dienst in deze gemeente. Onder de geïnterviewden bevinden zich voormalige (ad­
junct-)directeuren, ex-wethouders, (voormalige) medewerkers van de afdeling die ten 
tijde van het onderzoek Bijzondere Controle heet, (vroegere) bijstandsmaatschappe­
lijk werkers, een medewerker van de afdeling juridische zaken en (vroegere) hoofden 
van verschillende afdelingen of units binnen de dienst. 
Bij de tweede gevalsstudie in Deventer is gebruik gemaakt van archief-onderzoek en 
interviews. Hier werden alleen stukken geraadpleegd uit het statisch archief van de 
sociale dienst. In Deventer bleken nauwelijks stukken beschikbaar met betrekking tot 
de periode vóór 1972. Inhoudelijk heeft dit slechts beperkte consequenties omdat de 
specifieke vragen voor deze tweede gevalsstudie primair betrekking hebben op de 
periode daarna. In Deventer zijn bovendien negen personen geïnterviewd die vanuit 
diverse hoedanigheden en in verschillende tijdvakken bij de dienst waren betrokken. 
Het gaat om (voormalige) wethouders, een (oud-)directeur, (voormalige) bijstands­
maatschappelijk werkers (groepschefs), een medewerker van de juridische afdeling, 
een beslissingsambtenaar en een medewerker voor bijzondere controle. 
Rapportagevorm 
De lokale invalsh ek vormt een kernelement van de in dit onderzoek gehanteerde 
benad ring. De beschreven veranderingen in opvattingen en praktijken met betrek-
Deze bron is voor dit onderzoek niet beschikbaar omdat dossiers van individuele cliënten op de socia­
l� diC'n�1 Helmond in de regel vernietigd worden vijf jaar na beëindiging van de uitkering. Uitzonde­
nng is in het verleden gemaakt voor dossiers van zeer specifieke categorieën cliënten, waaronder&erepatrieerden en beeldende kunstenaars.
In het volgende worden bij verwijzing de archieven van de gemeente Helmond aangeduid als DAG,
?· SAG (resp. dynamisch, semi-statisch en statisch archief GSD); ABG en GAH staan voor resp.•ef Bestuursdienst gemeente Helmond en Gemeente Archief Helmond als bron.
n.1am van dez · · e comm1ss1e verandert enkele keren in de onderzochte periode.
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king tot rechten en plichten van uitkeringsontvangers en in het verlengde daarvan 
overtreding van aan uitkeringen verbonden voorwaarden worden daarbij geplaatst in 
een context van lokale sociaal-economische en culturele veranderingen, lokale be­
leidsontwikkelingen en discussies. In de lokale setting grijpen uiteenlopende ontwik­
kelingen in elkaar. Verschillende partijen en actoren spelen daarbij een rol en reage­
ren op elkaar. Vanwege het belang van de lokale context worden de plaatsen van 
onderzoek, Helmond en Deventer, hier niet geanonimiseerd. Consequente anonimise­
ring van de lokale context zou inhouden dat veel relevante informatie uit deze studie 
zou moeten worden weggelaten. Beoordeling van allerlei beschreven ontwikkelingen 
zou voor een lezer moeilijk kunnen worden. Voor wat betreft Helmond wordt zo ook 
een bijdrage geleverd aan de lokale en regionale geschiedschrijving. 
Gebruikelijke argumenten voor anonimisering van onderzoeksgegevens (zoals be­
scherming van respondenten) zijn hier minder relevant vanwege het historisch karak­
ter van deze studie. Toch is ook hier voorzichtig omgegaan met persoonsgebonden 
informatie. Allereerst zijn alle gegevens met betrekking tot individuele cliënten van 
de dienst geanonimiseerd. Dit geldt ook voor informatie met betrekking tot mede­
werkers op uitvoerende of middenkader-functies binnen de sociale diensten. Infor­
matie afkomstig uit interviews is zoveel mogelijk gerapporteerd in een niet tot de 
geïnterviewde herleidbare vorm. Slechts namen van hoofdrolspelers, bekleders van 
openbare functies (zoals burgemeester, wethouder, raadslid of directeur van sociale 
dienst), worden hier soms vermeld en dan slechts indien dit functioneel en verhelde­
rend wordt geacht voor de analyse en rapportage. Informatie die, ook na vele jaren, 
mogelijk nog als 'gevoelig' zou kunnen worden ervaren, is op een abstracte wijze 
beschreven indien het voor de lijn van het betoog niet relevant is welke actoren bij 






















3 Tussen Textiel en Traverse, 
sociale en culturele ontwikkeling van Helmond 
3.1 De vestiging van een fabrieksstad 
Van oudsher is Helmond een centrum van textielnijverheid. Oorspronkelijk berustte 
in Helmond en omliggende dorpen zoals Deurne, Asten, Mierlo, Aarle-Rixtel en 
Gemert deze tak van nijverheid op werkzaamheden uitgevoerd door thuiswevers. In 
vergelijking met andere textielgebieden, zoals Tilburg en Twente, komt de mechani­
satie in deze regio laat op gang. Met de invoering van de stoommachine tussen 1860 
en 1870 krijgt de productie echter ook in Helmond een fabrieksmatig karakter. De 
thuiswevers worden fabrieksarbeiders, alhoewel in de omringende dorpen nog tot in 
het begin van deze eeuw thuisweverij voorkomt. In de zelfde periode komt in Hel­
mond, als aanvulling op de textiel, ook de metaalnijverheid op. 1 Tot ver in deze 
eeuw bepalen deze twee takken van industrie het economisch gezicht van Helmond. 
De economische ontwikkeling van Helmond in de l 9e eeuw wordt sterk gestimu­
leerd door de aanleg van de Zuid-Willemsvaart in 1826. Dit kanaal geeft Helmond 
een verbinding met Den Bosch en de zich ontwikkelende zeehaven Rotterdam. Na 
1850, wanneer de Zuid-Willemsvaart in zuidelijke richting wordt doorgetrokken, 
krijgt Helmond ook een verbinding met het gebied rond Luik, van belang vanwege 
de steenkoolwinning en metaalindustrie aldaar. 2 De aanleg van de spoorlijn in 1866 
vormt een verdere doorbraak van het traditionele isolement van Helmond en een 
stimulans voor de economische ontwikkeling van de stad. Ondernemers, voor een 
deel afkomstig van elders uit Nederland (vooral uit het westen)3, zien in Helmond 
een aantrekkelijke plaats van vestiging, niet alleen vanwege de goede vervoersrp.o­
gelijkheden, maar ook vanwege de overvloed aan goedkope arbeidskrachten in ~de 
regio. Zij vestigen hier, vooral aan weerszijden van de Zuid-Willemsvaart, hun in­
dustriële bedrijven. 
Na 1880 breidt de industrie in Helmond zich sterk uit. De intensivering van het we­
reldverkeer maakt de uitbreiding mogelijk van een zo sterk op de export gerichte tak 
van industrie als de Helmondse katoennijverheid.4 Om de pendel van werknemers 
uit de omliggende dorpen naar de fabrieken mogelijk te maken, wordt gezorgd voor 
Brufiman. ( 1958), pp. 47-56: Van Hooft" ( 1994). pp. 1-13.
Van Hooff(l994). pp. 76-77. 
3 Van N1euwenhuysen en Terlouw ( 1989), pp. 27-28.
Luyten tl957), pp. 4-5. 
49 
betere verbindingen naar de stad. In 1860 en 1872 komen er 'kunstwegen', de eerste 
in de richting van Deurne, de tweede naar Bakel en Milheeze. In de jaren tachtig 
maakt ook de stoomtram in deze regio zijn entree. 1 
De snelle expansie van de industrie in Helmond gaat gepaard met een sterke groei 
van de bevolking. In 1869 had Helmond nog slechts 6.454 inwoners. Ruim dertig 
jaar later, in 1900, is het aantal inwoners bijna verdubbeld. In 1940, bij het begin van 
de Tweede Wereldoorlog, is het aantal inwoners ten opzichte van 1869 bijna vervijf­
voudigd en gegroeid tot 29.368 (zie tabel 3.1). 
















In betrekkelijk korte tijd ontwikkelt Helmond zich daarmee tot een typische fabrieks­
stad. In 1899 verdient ongeveer zeventig procent van de mannelijke beroepsbevol­
king zijn brood in industrie of ambacht (terwijl dit dan landelijk op ongeveer 25% 
l Van Hooff (1994), pp. 77-78.
2 Gegevens voor 1869 ontleend aan Brugmans ( 1958), p. 81; overige gegevens verstrekt door dr llfdt­
ling Onderzoek en Statistiek van de Gemeente Helmond. Bij het jaar 1994 gaat het om een peildalutll
van I januari; bij de overige jaren hebben de gegevens betrekking op 31 december. De verschil
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ligt). In 1930 worden in Helmond ongeveer acht op de tien arbeidsplaatsen gevonden 
in de industrie. 1 
In economisch en sociaal opzicht kenmerkt Helmond zich in deze periode door een 
grote scheiding tussen rijk en arm. Enerzijds is er een kleine laag van gefortuneer­
den, waaronder de fabrikanten en hun gezinnen. Anderzijds bestaat de overgrote 
meerderheid van de bevolking uit arbeidersgezinnen. Het verschil wordt versterkt 
door het nagenoeg ontbreken van een middenlaag in Helmond. De kloof tussen arm 
en rijk wordt extra geaccentueerd door de geografische scheiding van het kanaal. 
Oorspronkelijk wonen de leden van de bovenlaag ten westen van de Zuid-Willems­
vaart. Hier bevinden zich hun kapitale villa's aan lommerrijke lanen. Aan de oostzij­
de van het kanaal wonen de veelal kinderrijke arbeidersgezinnen onder vaak beroer­
de omstandigheden in veel te kleine en verwaarloosde krotten opeengehoopt tegen 
de fabrieken. In 1868 worden de woningen van de Helmondse werklieden en hun 
gezinnen beschreven als ' ... zeer slecht, vochtig, donker, onzindelijk, overbevolkt en 
zonder voldoende luchtverversing. '2
In Kapitaal en Arbeid in Nederland komt Henriette Roland Holst tot een treurige 
omschrijving van de dagelijkse leefomstandigheden waaronder velen aan de oostzij­
de van het kanaal in Helmond moesten leven: 
'In Helmond huisde een groot deel van het fabrieksproletariaat in afschuwelijke 
krotten, lukraak achter en langszij de hooge fabrieksgebouwen neergekwakt. De 
meeste meisjes werkten er tot aan hun huwelijk op de fabriek; wanneer zij trouw­
den ontbrak het hun aan alle huishoudelijke kennis en ervaring. Het gezinsleven 
der helmondsche fabrieksarbeiders was dan ook berucht om zijn verregaande 
slordigheid en verwaarlozing. '3 
Ondanks de sterke groei en beroerde leefomstandigheden in de krottenwijken wor­
den pas tussen 1896 en 1900 voor het eerst en dan nog op beperkte schaal nieuwe 
arbeiderswoningen gebouwd. Dit gebeurt op initiatief van enkele particulieren, waar­
onder ook fabrikanten. Evenals elders in Nederland4 zou het tot de jaren van de 
eerste wereldoorlog duren voordat in Helmond door woningbouwverenigingen hui­
zen v or arbeidersgezinnen, en dan in grotere omvang, worden opgeleverd. 5
1 Van Hooff ( 1994), pp. J 3-23.
2 Aangehaald bij Brugmans (1958), p. 158.
3 Roland Holst-Van der Schalk ( 1926), p. 43.
4 Zie Dcbén (1988). 
Van Hoo (1994) pp. 94-98.
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3.2 De na-oorlogse periode 
De jaren dertig vormen voor industrie en bevolking van Helmond een periode van 
ernstige achteruitgang en crisis. De werkgelegenheid in de textielindustrie loopt tus­
sen 1929 en 1937 met ongeveer de helft terug. 1 Uit verhalen opgetekend in 'Helle­
monders skréve zèlluf hullie eige Geskiedenis' komt een beeld naar voren van massa­
le werkloosheid, barre armoede, uitzichtloosheid en verwaarlozing.2 
Nog voor het uitbreken van de tweede wereldoorlog treedt al een zeker herstel op in 
de voor Helmond zo belangrijke textielindustrie. De grote bloei van de Helmondse 
textielnijverheid vindt plaats in de jaren vijftig. Tussen 1950 en 1960 groeit het aan­
tal arbeidsplaatsen in de Helmondse industrie met 32 procent.3 Bijna drie-kwart van 
de groei aan arbeidsplaatsen komt voor rekening van de textiel. De traditioneel twee­
de tak van nijverheid in Helmond, de metaal, kent in deze periode een geringere 
groei in aantal arbeidsplaatsen, namelijk van ongeveer 13 procent.4 
Het economisch beeld van Helmond wordt in de jaren vijftig sterk bepaald door een 
reeks van grote textielondernemingen, meestal familiebedrijven, die vaak al sinds het 
midden van de l 9e eeuw hier zijn gevestigd. De meeste van deze ondernemingen 
zijn op loopafstand van elkaar gevestigd, aan of in de buurt van de Zuid-Willems­
vaart. In 1955 kent Helmond in totaal 38 verschillende ondernemingen in de textiel­
nijverheid.5 De bekendste daarvan zijn Van V lissingen (van oorsprong van de fami­
lie Fentener van V lissingen) met 2.500 werknemers, Raymakers (1.500 werknemers), 
de Helmondse Textielmij (van oorsprong De Wit, 1.700 werknemers), Diddens en 
van Asten (900) en Gebr. Van Thiel (700 werknemers).6 
'Achter de façade, de eerste scheuren' 
Toch komen in de jaren vijftig al de eerste tekenen dat achter de façade van econo­
mische bloei en volledige werkgelegenheid de Helmondse samenleving scheuren 
begint te vertonen. Sommigen beginnen zich zorgen te maken over de vraag hoe 
deze stad aan de steeds complexere eisen van de toekomst zal moeten voldoen. 
Het eerste duidelijke signaal wordt gegeven in een rapport van het K(A)SKI (Katho­
liek Sociaal-Kerkelijk Instituut) uit 1957. Dit rapport bevat een verslag van een on­
derzoek in Helmond en enkele omliggende gemeenten naar 'onmaatschappelijkheid.' 
In dit verslag staan ' .. de omvang, aard en de frekwentie van het maatschappelijk 
afglijdingsproces' centraal en worden 'richtlijnen voor de bestrijding van onmaat-
Van Nieuwenhuysen en Terlouw ( 1989), p. 43. 
2 De Bie en Van Laarhoven (1981); zie naar aanleiding hiervan ook De Jager (1983). 
3 Zorgen en problemen van een industriestad (1968), pp. 7-11. 
4 Rapport van de werkcommissie Helmond ( 1972), p. 6. 
5 Van Nieuwenhuysen en Terlouw ( 1989), pp. 43-44. 




























schappelijkheid' geformuleerd. 1 Daarnaast wordt een uitgebreide analyse gegeven 
van structuur en ontwikkeling van Helmond. Deze analyse is mede gebaseerd op 
gesprekken met een groot aantal personen op sleutelfuncties binnen gemeente en 
particulier initiatief. Dit doet vermoeden dat de visie zoals verwoord in dit rapport 
aansloot bij een dominant wordende opvatting bij (een deel van) spraakmakend Hel­
mond. Dit vermoeden wordt bevestigd door het feit dat het rapport 110g minstens 
vijftien jaar lang in allerlei publicaties (van overheid en particulier initiatief) wordt 
aangehaald (om niet te zeggen, wordt herhaald), als ware het een noodzakelijk ritu­
eel. 
Allereerst wordt geconstateerd dat de sociaal-economische structuur van Helmond 
een geringe differentiatie kent. In 1950 werkt 51,4 % van de in Helmond werkzame 
industriële beroepsbevolking in de textiel en 24,2 % in de metaalnijverheid. 2 De
sociaal-culturele structuur van Helmond wordt, aldus de auteurs van dit rapport, 
gekenmerkt door drie elementen, namelijk een grote mate van 'sociabiliteit' van de 
bevolking, een 'grote afstand' tussen de verschillende groepen in de samenleving 
(bedoeld wordt een grote maatschappelijke ongelijkheid) en daarmee verbonden 
traditionele gezagsverhoudingen, en een geringe 'culturele en maatschappelijke 
differentiatie'. 
De geringe culturele differentiatie wordt geïllustreerd aan de hand van de sportbeoe­
fening en vrije tijdsbesteding van de Helmondse bevolking. De (wat men tegenwoor­
dig zou noemen) culturele armoede van Helmond zou blijken uit de eenzijdige sport­
beoefening aldaar. Slechts het voetbal heeft zich hier ontwikkeld. Nergens in Neder­
land zou de participatie aan deze tak van sport zo hoog liggen als hier. Tegelijk zijn 
andere vormen van sportbeoefening nauwelijks ontwikkeld.3
In de ogen van de KASKI-onderzoekers wordt het maatschappelijk leven in Hel­
mond in vele sectoren beheerst door een 'traditionele levensstijl'. Het is duidelijk, 
aldus het rapport, dat deze levensstijl aan 'slijtage' onderhevig is. Een deel van de 
bevolking tracht een 'traditioneel samenlevingsideaal' te voeren dat niet meer past 
bij ' .. een zich snel wijzigend samenlevingsbeeld.' Er ontbreekt een consistent geheel 
van normen en waarden dat is aangepast aan de veranderde en veranderende samen­
leving. 4 Als voorbeeld noemt men de nog steeds zeer hoge kerkelijkheid in Hel­
mond: 'De katholieke kerk heeft er een bijna universele greep op de mensen in vele 
beslissende levensomstandigheden. '5 Dit is echter slechts schijn, aldus de verontrus­
te onderzoekers. In feite is er al sprake van een proces van 'neergang'. Achter de 
1 Zie voor de voorgeschiedenis van dit onderzoek en de wijze waarop daarin het thema van de onmaat­
schappeliJl..heid wordt behandeld, hoofdstuk 6. 
KA KI (1957), p. 20.
KA KI (1957). pp. 25-30.
KA KI (1957), p. 66.
S KASKI (1957), pp. 36-37.
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'uiterlijke façade' gaat 'een immense geestelijke armoede schuil, evenals konformis­
me, formalisme en materialisme'. Men spreekt van een 'innerlijke gespletenheid van 
het cultuurpatroon' onder druk van de zich aandienende veranderingen. Kortom, 
onder de oppervlakte van economische bloei, volledige werkgelegenheid en het 
georganiseerde leven binnen de zuil dienen zich de veranderingen aan. De als onver­
mijdelijk ervaren modernisering wordt enerzijds gevreesd vanwege de ontbindende 
en demoraliserende gevolgen. Anderzijds wordt er voor gepleit de tijd niet stil te 
willen zetten en niet te vluchten in een traditionele levensstijl. 
Vrije tijdsbesteding als maatschappelijk vraagstuk 
De zorgen over de gevolgen van de voortschrijdende modernisering van de Hel­
mondse samenleving richten zich, ook in het KASKI-onderzoek over de onmaat­
schappelijkheid, vooral op de vrije tijdsbesteding. Daarom wordt in 1960 opdracht 
gegeven aan het KASKI tot het verrichten van een nieuw onderzoek, nu naar de vrije 
tijdsbesteding. Gezien de gehanteerde onderzoeksmethode mag (opnieuw) worden 
verondersteld dat de in het rapport van deze studie weergegeven zienswijzen in be­
langrijke mate de gevoelens en bezorgdheden van het spraakmakende deel van de 
Helmondse gemeenschap weergeven. 1 
In het verslag van dit onderzoek, dat verschijnt in 1962, wordt veel nadruk gelegd op 
de veranderingen in de Helmondse samenleving, waardoor de traditionele kaders van 
de vrije tijdsbesteding grotendeels zijn verdwenen. Stands- en parochie-gebonden 
activiteiten hebben plaats gemaakt voor café, bar, cafetaria, bioscoop en grammo­
foonplaten, waaruit men ' ... naar believen kan putten.' Men heeft voor de ' ... vrije 
tijd aanzienlijk meer keuzemogelijkheden.' Traditionele normen bieden hierbij slech­
ts in beperkte mate een richtlijn. Ieder voor zich moet ' ... de functie van de vrije tijd 
voor de eigen persoonlijkheid(-) ontdekken. '2 De invulling van de vrije tijdsbeste­
ding is een ' ... persoonlijk te verantwoorden keuze (-), waarbij tradities en gewoon­
ten die voortgekomen zijn uit een oudere situatie van de samenleving zo niet losge­
laten dan toch gerelativeerd en kritisch bezien moeten worden. '3
Men vreest voor geestelijke leegheid en ontbindingsverschijnselen als gevolg van het 
zonder meer gebruik maken van de nieuwe mogelijkheden tot vrije tijdsbesteding. 
Nieuwe mogelijkheden moeten daarom worden aangereikt, ' ... wil de persoon gees­
telijk gezond en veerkrachtig blijven, en wil de helmondse samenleving haar mate­
riële kultuur (welvaart, industrie, woningbouw) geschraagd zien door een innerlijke 
Het onderzoek is gebaseerd op groepsgesprekken in de tien parochies van Helmond en twee cau:go­
rieën zogenaamde stedelijke informanten. Bovendien werden de opvattingen van drie adviescommis·
sies (De Kulturele Adviescommissie, de Sportraad en de Stedelijke Jeugdcommissie) en van de Instel­
ling voor Maatschappelijk werk in het onderzoek verwerkt (KASKl, 1962, pp. 4-6). 
2 KASKl (1962), pp, 61 en 9. 

































geestelijk-intellektuele kultuur.' Het genieten van de welvaart moet binnen, in moreel 
en zedelijk opzicht, acceptabele kaders blijven en mag niet resulteren in een nieuwe 
verwildering. Immers: 'Welvaart zonder persoonlijke kultuur leidt tot barbarisme.' 1 
De keuzes rond de vrij tijdsbesteding, hoe persoonlijk dan ook, kan men in de ogen 
van de KASKI-onderzoekers dan ook niet geheel overlaten aan de mensen zelf. Het 
'ontdekken van de vrije tijd als levensfunctie' is zeker een kwestie van zelf-opvoe­
ding, maar daarbij is ook leiding nodig. Een belangrijke rol wordt daarbij (opnieuw) 
toegekend aan de geestelijkheid, die ' ... bij alle beleid voor de vrije tijdsbesteding 
betrokken moet worden. '2
De bezorgdheid over de ontbindende gevolgen van het verdwijnen van de oude ka­
ders en de opkomst van nieuwe vormen van vrije tijdsbesteding richt zich, ook in 
Helmond, vooral op de jeugd.3 Men vreest voor demoralisering, geestelijke armoede 
en egoïsme onder jongeren. Vooral de opstelling van ouders kan hieraan een bijdrage 
leveren. Zij tonen vaak te weinig belangstelling voor het doen en laten van hun op­
groeiende kinderen. Ouders geven niet alleen te weinig leiding, maar ook in de voor­
lichting schieten zij tekort. Tegelijk wijst men op de schadelijke uitwerking van be­
paalde, nauwelijks te tolereren horeca-gelegenheden binnen de gemeentegrenzen. In 
het KASKI-rapport wordt met instemming de zienswijze van de Helmondse Stedelij­
ke Jeugdcommissie aangehaald. 
'Een groot deel van de helmondse jeugd leeft in een geestelijk vacuum tengevolge 
van onvoldoende voorlichting en leiding in het gezin. Hierdoor is zij genoodzaakt 
een eigen weg te volgen, wat mede tot gevolg heeft dat zij zich steeds minder gele­
gen laat liggen aan de ander. Het feit dat gelegenheden als "het tentje van X" 
mogen blijven bestaan werkt er hard aan mee dat de jeugd demoraliseert. '4 
De grootste zorg betreft de gevolgen van toegenomen vrijheid en vrije tijdsmogelijk­
heden en van afnemende controle en gezag voor de arbeidersjeugd. De 'werkende 
jeugd' wenst zich niet meer te binden aan enig toezicht of aan leiding door volwas­
senen en laat zich niet langer opvangen in het georganiseerde verenigingsleven. Men 
spreekt dan ook van een 'ongrijpbare jeugd', die een 'wantrouwende houding' heeft 
tegenover de bedoelingen van volwassenen. De jeugd uit deze categorie is het liefste 
onder elkaar, ' ... op plaatsen waar zij geen inmenging van de volwassene behoeft te 
vrezen. Hiervan getuigen het straatbeeld in de avonduren, en tijdens de weekends, 
KASKI ( 1962), p. 14. 
2 KASKI (1962), pp. 61-62. 
3 Zie voor de bezorgdheid over de jeugd in Nederland in de jaren vijftig en eerste helft jaren zestig,
onder andere Rigthart (1995, pp. 129-146); Abma ( 1990) en Meijers en Du Bois-Reymond (1987)
bevatten informatie over de wijze waarop de 'zedelijke problemen' rond de jeugd in de jaren vijftig
vanuit onderzoek werden benaderd; zie voor de zorg om de zedelijkheid van de jeugd in modernise-
rend Brabant uitgebreider: Van den Heuvel (1993) over Tilburg en Pennings (1985) over Den Bosch. 
De .tnoniemc beschrijving van de horeca-gelegenheid is overgenomen uit het rapport van het KASKI
(1962, p. 53). 
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alsmede de door deze jeugd druk beklante cafetaria's en bars.' Deze verschijnselen 
zijn bij een deel van de Helmondse jeugd zo sterk en verontrustend dat men spreekt 
van ' ... massa-geest, luilakkerij, egoïsme en gebrek aan sociaal gevoel.' 1 
In het KASKI-rapport zoekt men naar een antwoord op deze verontrustende jeugd­
verschijnselen in Helmond. Voorzichtig probeert men aan te geven dat een star te­
ruggrijpen op oude tradities en gezagsverhoudingen begin jaren zestig niet meer 
mogelijk is. Men kan de ontwikkeling echter ook niet haar gang laten gaan. Het ant­
woord dient te worden gevonden in nieuwe ('gedurfde, originele, experimentele, 
dynamische en niet verstarrende') vormen van leiding-geven aan de jeugd, aangepast 
aan de eisen van de moderne tijd. Men pleit hiertoe voor het aantrekken van een 
'betaalde deskundige kracht'. De investering in (professioneel) jeugdwerk zal zeker 
lonen en uiteindelijk bijdragen aan ' ... de opbouw van een krachtige en gezande ge­
meenschap. '2
Industrie en volkshuisvesting 
Ook vanuit andere hoek wordt in de tweede helft van de jaren vijftig gepleit voor 
modernisering en het doorbreken van de traditionele situatie in Helmond. In een 
rapport geschreven door een medewerker van het Provinciaal Opbouworgaan 
(P.O.N.) in opdracht van de Bossche Diocesane Bond der Nederlandse Katholieke 
Arbeidersbeweging wordt al in 1957 gevraagd rekening te houden met de verminder­
de expansie-mogelijkheden van de textiel. Er wordt gepleit voor industrialisatie in 
andere bedrijfstakken. 3
Ook op andere wijze wordt in deze periode voorzichtig geprobeerd het besloten ka­
rakter van de Helmondse samenleving te doorbreken. Nog in de jaren vijftig was het 
in Helmond moeilijk voor mensen die lid waren van het NVV of van de PvdA om 
aan werk of een woning te komen. Men was grotendeels aangewezen op werk bij de 
overheid, bij de N.S. of bij één van de grote werkgevers die zich op dit punt ruim­
hartiger opstelden, zoals Van V lissingen of het metaalbedrijf Begemann. De van 
origine socialistische woningbouwvereniging Algemeen Belang werd onder meer 
opgericht om het gesloten front van katholieke woningbouwverenigingen te doorbre­
ken. Zo ook zouden de problemen rond de woningtoewijzing aan mensen van buiten 
de katholieke zuil kunnen worden voorkomen.4 
1 KASKI ( 1962), p. 54. 
2 KASKI (1962), p. 58. 
3 Luyten 1957, p. 5; dit pleidooi is des te opmerkelijker omdat volgens het Economisch Technologisch 
Instituut in 1958 Helmond nog steeds een gespannen arbeidsmarkt kent (vermeld in Van Nieuwenhuy· 
sen en Terlouw, 1989, pp. 43-44). 































3.3 Stagnatie en modernisering 
De ontwikkelingen in Helmond in de periode vanaf midden jaren zestig tot midden 
jaren tachtig laten zich karakteriseren aan de hand van twee kernelementen, namelijk 
economische stagnatie en een uitgesproken streven tot (verdere en versnelde) moder­
nisering. Deze modernisering heeft betrekking op uiteenlopende terreinen en levens­
gebieden. 
Economische stagnatie 
In het midden van de jaren zestig loopt de werkgelegenheid in de Helmondse textiel­
industrie drastisch terug. Het blijkt voor de meeste van deze ondernemingen moeilijk 
en op den duur vaak onmogelijk om te concurreren met het aanbod van textiel uit de 
nieuwe industrielanden met hun veel lagere lonen. Van de 7.800 banen in de Hel­
mondse textiel in 1960 zijn er in 1983 nog geen tweeduizend over (zie tabel 3.2). 
Gegeven de eenzijdige samenstelling van de Helmondse industriële sector komt dit 
verlies aan werkgelegenheid extra hard aan. Omschakeling naar andere vormen van 
bedrijvigheid of het aantrekken van nieuwe vormen van werkgelegenheid zijn bij­
zonder moeilijk gezien het relatief lage opleidingsniveau van de Helmondse bevol­
king en een matig ontwikkelde infrastructuur. Tussen 1971 en 1983 loopt de werkge­
legenheid in de Helmondse industrie met bijna 38 % terug (terwijl in de zelfde perio­
de de bevolkingsomvang van deze gemeente met ruim 4% groeit). 1 
Tabel 3.2 - Ontwikkeling werkgelegenheid in industrie en ambacht Helmond 1960 tot 
1983 voor enkele jaren2 
1960 1971 1975 1980 1983 
Bouw 1.200 1.700 1.610 2.163 1.683 
Metaal 2.800 3.400 2.374 2.178 1.907 
To 1iel 7.800 4.700 3.394 2.677 l.9J8
Over. [ndu tr. 1.700 3.400 2.901 3.245 4.193
TOTAAL 13.500 13.200" 10.279 10.263 9.721 
1 Zie Cl'rder tabel 3.1.
2 Cijfer omleend aan Van Geel ( 1986), pp. 133-134. Deze cijfers corresponderen overigens niet geheel
met cijfers waarop gegevens gepresenteerd in par. 3.2 zijn gebaseerd. Vermoedelijk is dit een gevolg




Het gevolg van de achteruitgang in werkgelegenheid is dat Helmond al eind jaren 
zestig te maken krijgt met een omvangrijke werkloosheid. In maart 1968 kent het 
Gewest Helmond een werkloosheid onder de mannelijke beroepsbevolking van 8.2 
procent. 1 Op dat moment is elders in Nederland dan nog vaak sprake van 'volledige 
werkgelegenheid'. Begin jaren zeventig lijkt de werkloosheid iets te dalen (zowel in 
absolute als in relatieve zin). Eind jaren zeventig loopt de werkloosheid in Helmond 
echter weer op, om begin jaren tachtig op een zeer hoog niveau uit te komen (zie 
par. 3.4). 
Zorgen en problemen van een industriestad 
Vanwege de problemen waarmee Helmond wordt geconfronteerd, besluit op 14 mei 
1968 het College van B en W een werkgroep in het leven te roepen. De Burgemees­
ter van Helmond, mr. J.A. Geukers, wordt hier zelf voorzitter van. De werkgroep 
krijgt als taak een nota uit te brengen ' ... inzake de problematiek die zich in Helmond 
voordoet op het economische, maatschappelijke, financiële en culturele vlak', waar­
bij in hoofdlijnen zou moeten worden aangegeven op welke wijze de positie van 
Helmond verbeterd zou kunnen worden. Het Economisch Technologisch Instituut 
(E.T.I.) en het reeds eerder genoemde P.O.N. (beide gevestigd te Tilburg) worden 
door de werkgroep ingeschakeld en leveren belangrijke onderdelen van de uiteinde­
lijke nota. 
In het rapport van de werkgroep (onder de titel 'Helmond 1968. Zorgen en Proble­
men van een Industriestad') wordt onderscheid gemaakt in een werkgelegenheids-, 
sociaal-culturele en stedebouwkundige problematiek. Allereerst wordt ingegaan op 
de eenzijdige werkgelegenheidsstructuur, de stagnatie in de ontwikkeling van de in­
dustriële werkgelegenheid en de relatief hoge werkloosheid in Helmond.2 Er wordt 
gewezen op de noodzaak om additionele werkgelegenheid te scheppen. Er moet re­
kening worden gehouden met verdere teruggang van het aantal arbeidsplaatsen in het 
Gewest en met structurele arbeidsreserve. Veel zal verbeterd moeten worden in de 
voorwaarden voor het aantrekken en creëren van nieuwe werkgelegenheid, zoals in 
de infrastructuur, het dienstenapparaat en de scholing van beschikbare arbeidskrach­
ten. 
De sociaal-culturele situatie van Helmond hangt volgens het rapport nauw samen 
met de sociaal-economische problematiek. Er is sprake van een geringe mobiliteit en 
een eenzijdige samenstelling van de beroepsbevolking (met een grote 'oververtegen­
woordiging van de lagere beroepscategorieën'). Men grijpt terug op de analyse van 
Helmond uit het KASKI-rapport van 1957. De Helmondse samenleving vertoont. 
aldus de werkgroep, nog steeds een aantal kenmerken van een 'vroeg industriële
1 Vermeld door Kattestaart en Maarschalkerweerd (1986), pp. 18-19. 
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maatschappij'. Toch is in tien jaar tijd wel het een en ander veranderd: 'De breuk 
tussen historische gebondenheid en de eisen van de moderne maatschappij - in het 
onderzoek van 1957 nog slechts vaag zichtbaar - is tien jaar later manifest gewor­
den, zodat gesproken kan worden van een spanningsveld, waarbinnen zich de nieuwe 
ontwikkelingen aftekenen tegen de achtergrond van een statische en in zich zelf ge­
bonden gemeenschap.' Het gevolg is, aldus het rapport, dat de Helmondse samenle­
ving typische kenmerken vertoont van een overgangssituatie waarin zich 'even­
wichtsverstoringen' en problemen voordoen. Het gaat onder meer om 'achterhoede­
verschijnselen' bij bepaalde groepen in de samenleving, tekorten in het voorzienin­
genpatroon en het achterblijven van de dienstverlening op maatschappelijk terrein. 1
De werkgroep komt vervolgens met het voorstel voor een 'Ontwikkelingsplan', 
waarin tot een 'integrale aanpak van de welvaarts- en welzijnsproblematiek in Hel­
mond' moet worden gekomen. Het is ' ... een primaire noodzaak maatregelen te ne­
men om de afstand tussen traditionele normen en strukturen en de eisen van een 
moderne stedelijke civilisatie te overbruggen.' Tot slot bepleit de werkgroep het aan­
pakken van de stedebouwkundige problematiek van Helmond. In de periode tot 1975 
moet het winkelgebied worden verbeterd, de krotopruiming sneller ter hand worden 
genomen, moeten de verkeersvoorzieningen worden uitgebreid en vervangende wo­
ningbouw gerealiseerd. 
Het rapport laat zich lezen als een programma voor de modernisering van Helmond, 
in zowel economische, sociaal-culturele, als stedebouwkundige zin. Te lang was er 
sprake van 'stilstand' (' ... en zulks betekent achteruitgang ... ') en men staat voor de 
opgave van ingrijpende maatregelen om de inmiddels opgetreden kloof naar een mo­
derne samenleving te overbruggen. Tegelijk is het rapport bedoeld om financiële 
middelen uit Den Haag te krijgen: ' ... het (is) een dwingende eis, dat zonder enig uit­
stel door de centrale overheid de reddende hand waar mogelijk wordt toegestoken.' 
Deze laatste doelstelling wordt al zeer snel gerealiseerd. Nog in 1968 wordt Hel­
mond aangewezen als stimuleringsgebied, waardoor de I.P.R. (investeringspremie­
regeling) voor Helmond van toepassing wordt verklaard.2 
Werkcommissie Helmond 
In de zomer van 1971 besluit de regering het regionaal economisch stimuleringsbe­
leid in het vervolg te concentreren op het Noorden van het land en op Zuid-Limburg. 
Dit zou inhouden dat Helmond niet meer in aanmerking zou komen voor de 1.P.R.
Vanuit Helmond komen felle bezwaren. Om de problemen van Helmond te inventa­
riseren en oplossingen daarvoor aan te dragen besluit de toenmalige minister van 
Economi che Zaken H. Langman een Werkcommissie Helmond in te stellen onder 
1 2?rgen en problemen ... (1968), pp. 22 -24. 
2 Zie ook Van Geel ( 1986), pp. 114-115. 
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voorzitterschap van de Directeur voor Regionale Industriële Zaken van het Ministe­
rie van Economische Zaken, F.W. Dirker. 1 In deze commissie hebben behalve amb­
tenaren van zes verschillende departementen ook Rijkswaterstaat, de Inspectie Ruim­
telijke Ordening, de Arbeidsvoorziening, een gedeputeerde van de provincie Noord­
Brabant en de burgemeester en een wethouder van de gemeente Helmond zitting. 
Het rapport wordt op 6 oktober 1972 aangeboden aan de Tweede Kamer. Inhoudelijk 
herhaalt het rapport in grote lijnen de analyses die eerder werden gegeven in 'Zorgen 
en Problemen van een Industriestad' (1968) en in sommige opzichten zelfs die uit 
het KASKI-rapport (1957). Opnieuw wordt geconstateerd dat op vele terreinen in 
Helmond sprake is van stagnatie: 'De veranderingen van de laatste jaren, de pogin­
gen tot vernieuwing, die inmiddels op verschillend gebied naar voren komen, hebben 
het beeld .van een maatschappelijk systeem dat in vele opzichten was vastgevroren 
nog niet kunnen achterhalen. De stelling dat Helmond zich in een overgangssituatie 
bevindt, enerzijds gekenmerkt door elementen uit het traditionele patroon van vroe­
ger en anderzijds door steeds meer gevolgen van het proces van verstedelijking, lijkt 
juist. '2 Het rapport besluit met te wijzen op de noodzaak van het inzetten van 'ont­
wikkelingsprocessen' onder meer met betrekking tot welzijn, stadsvernieuwing, sane­
ring van de binnenstad en onderwijs. 
Ook al bood het rapport van de Werkcommissie Helmond inhoudelijk weinig 
nieuws, het vormde wel de aanleiding tot erkenning door de rijksoverheid van de 
problemen waarmee Helmond te maken had. Dit komt duidelijk naar voren uit de 
begeleidende brief van de minister aan de Tweede Kamer. Hij constateert dat Hel­
mond te maken heeft met 'structurele problemen' en 'nog niet in staat (moet wor­
den) geacht deze (-) geheel op eigen kracht op te lossen.' De minister zegt niet al­
leen toe dat weer gebruik kan worden gemaakt van de I.P.R.3, maar stelt bovendien
extra middelen aan de gemeente Helmond ter beschikking voor de bouw van een 
nieuw Cultureel Centrum, de ontwikkeling van een onderwijsbegeleidingsdienst en 
woningbouw in de Binnenstad. De regering zegt voorts toe na te gaan in hoeverre zij 
een bijdrage zal leveren aan stedelijke verkeers- en vervoersvoorzieningen en een 
eenmalige aanvullende bijdrage kan verstrekken aan de gemeentebegroting. Mede 
dankzij deze financiële injecties lijkt men er midden jaren zeventig in te slagen op de 
terreinen van werkgelegenheid en stadsvernieuwing successen te boeken in het stre­
ven naar vernieuwing. Zo kan worden gewezen op de komst van Volvo naar 
Helmond in 1976. Dit komt echter niet tot uiting in de werkloosheidspercentages. Na 
een daling van het werkloosheidsniveau begin jaren zeventig, stijgt het werkl 
Merkwaardigerwijs wordt in wandelgangen en stukken gesproken van commissie-Langman �n 
port-Langman. 
2 Werkcommissie Helmond (1972), p. 11. 



























heidspercentage tussen 1973 en 1976 weer van 3.4 % naar 7.6 % van de afbankelijke 
beroepsbevolking. 1 
Openbreken van besloten bestuurlijk klimaat 
Eén van de voorstellen uit het rapport 'Zorgen en problemen van een Industriestad' 
is om voor Helmond ,een 'sociaal ontwikkelingsplan' op te stellen. Dit plan zou stra­
tegieën moeten bevatten ter oplossing van gesignaleerde problemen, zoals 'achter­
hoedeverschijnselen' bij bepaalde groepen en tekorten in de maatschappelijke dienst­
verlening. In mei 1968, kort na het verschijnen van 'Zorgen en Problemen .. .', geeft 
het gemeentebestuur van Helmond aan het P.O.N. (dat ook al een bijdrage had gele­
verd aan genoemd rapport) opdracht een dergelijk plan te ontwikkelen. 
Om kort te zijn, deze opdracht heeft nooit tot een dergelijk plan geleid. Op 20 febru­
ari 1969 zendt de directeur van het P.O.N. een 'strikt vertrouwelijk' rapport persoon­
lijk aan de wethouder van Helmond, A.A. Hardenberg. In een begeleidende brief 
vraagt hij de wethouder er zorg voor te dragen dat niemand buiten de wethouder en 
de burgemeester op de hoogte zal geraken van de inhoud van het rapport. 
Het vertrouwelijke rapport bevat niet, zoals men zou verwachten, de aanzetten tot 
een sociaal ontwikkelingsplan, maar een openhartige schets van de zeden, onderlinge 
verhoudingen, belangenverstrengelingen en -tegenstellingen binnen het bestuur, de 
ambtenarij en tussen overheid en particulier initiatief in Helmond. De auteurs zijn 
van oordeel dat er sprake is van 'clique-vorming', een 'verpolitiekte toestand', 'po­
pulisme', 'een dorpse mentaliteit', 'onvoldoende coördinatie in het gemeentebeleid' 
en van 'vriendjes-politiek'. Het komt er op neer, aldus het rapport: ' ... dat er gecon­
spireerd wordt tussen politiek geëngageerde en politiek geïnspireerde personen om 
invloed uit te kunnen oefenen in de werk-wijze, het functioneren en het beleid van de 
gemeentelijke overheid. Zelf-handhaving, zelf-verdediging en zelf-ingenomenheid 
van individuele personen en groepen zijn in een dergelijke context hogere waarden 
dan verantwoordelijkheid, zakelijke dienstbaarheid en visie op algemeen belang. 
Men wekt in dit verband macht te consolideren en eigen belang te sauveren waarbij 
het doel de middelen al vlug heiligt.' In Helmond, aldus dit vertrouwelijke rapport, is 
het voor mensen die zich inlaten met gemeentepolitiek erg moeilijk om niet binnen 
de kortst mogelijke tijd 'boter op zijn hoofd te hebben.'2 
Deze situatie maakt het in de ogen van de auteurs prematuur om te komen tot een 
'integraal welzijnsbeleid'. Het gebrek aan consensus en de steeds 'wisselende facto­
ren in het politieke krachtenveld' maken het voor een buitenstaander als het P.O.N. 
1 Van Geel ( 1986), pp. 135-136. 
2 Het vertrouwelijke rapport van het P.O.N. is getiteld 'Analytisch Verslag Oriënterende Gesprekken'
(20-02-69) (Citaten van pp. 3-11 ). SSAG, doosnummer 211. Informatie over de gang van zaken rond
dit vertrouwelijke rapport is mede gebaseerd op Interview-! 2. 
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onmogelijk in Helmond ' ... helpende aanwezig .. ' te zijn. Kortom, het P.O.N. bedankt 
feestelijk voor de eer en tracht zich te distantiëren van het wespennest waarin het 
meent te zijn terecht gekomen. Wel geeft men nog het advies aan B en W voorlopig 
af te zien van een integraal welzijnsbeleid. Eerst zou moeten worden gekomen tot 
sanering en verandering van binnenuit, zonder hulp van buiten. 
Enkele maanden later, in mei 1969, verschijnt alsnog een openbaar verslag van de 
bevindingen van het P.O.N. In vergelijking met het eerdere, strikt vertrouwelijke 
rapport gaat het hier om een ingekorte en gekuiste versie waar de scherpe kantjes 
vanaf zijn gehaald.1 In vergelijking met het vertrouwelijke rapport gaan de aanbeve­
lingen in de zelfde richting, maar zijn ze aanmerkelijk concreter. Geconstateerd 
wordt dat de condities voor een integrale aanpak in het welzijnsbeleid 'vooralsnog' 
niet aanwezig zijn. Eerst is een proces van 'zelf-sanering' nodig. Dit proces van ver­
nieuwing van binnenuit zou moeten worden gedragen door een 'sociale ontwikke­
lingsgroep' ondersteund door een bureau. Dit bureau zou als taak moeten krijgen het 
uitwerken van een plan voor sociale voorzieningen en dienstverlening en voor de 
sanering van de Binnenstad. Deze aanbeveling wordt overgenomen. In maart 1971 
start het Onwikkelingsbureau Helmond zijn activiteiten. De taakstelling is breed: 
zich bezighouden met de problematiek · van Helmond en het bevorderen van een 
meer democratisch functioneren van de Helmondse samenleving. 
Stedebouwkundige vernieuwing 
Eén van de zwaartepunten in het streven naar modernisering van de Helmondse sa­
menleving wordt gevormd door de ruimtelijke en stedebouwkundige ontwikkeling 
van de stad. In de jaren vijftig en zestig, zelfs tot in de jaren zeventig, wordt in vele 
rapporten en nota's geklaagd over de inrichting en kwaliteit van de stad. Helmond, 
vooral ten oosten van het kanaal, zou slechts bestaan uit een ' ... structuurloze massa 
van arbeiderswoningen'.2 De aan�ezigheid van oude fabriekscomplexen en als 
krotten omschreven blokken woningen in en rond de stadskern geven Helmond een 
'rommelig en nogal pover karakter.' Het winkelcentrum in Helmond wordt geken­
schetst als 'slecht ontwikkeld', 'moeilijk bereikbaar' en met een 'slechte sfeer'.3
Het openbaar rapport verschijnt onder de titel 'Maatschappelijke Ontwikkeling Helmond.' Dit rapport 
herhaalt in grote lijnen de analyse gegeven in 'Zorgen en Problemen . .' ( 1968). Weliswaar valt ook in 
deze openbare versie nog een centraal begrip als 'verpolitiekte toestand', maar de tekst is zo abstract 
gehouden dat betwijfeld moet worden of lezers daarbij nog het beeld voor ogen zouden krijgen dat
wordt geschetst in de vertrouwelijke versie. De wijze waarop in de plaatselijke pers en in de politieke
discussie wordt gereageerd op dit P.O.N.-rapport lijkt dit te bevestigen: de politieke angel was er 
blijkbaar met succes uitgehaald (zie Helmonds Dagblad, d.d. 7 oktober, 7 november en 15 november 
1969). 
2 Luyten (1957), p. 11. 











De modernisering van de stad richt zich allereerst op de krotopruiming, de sanering 
van de oude fabrieken en het realiseren van vervangende woningen. Daarnaast moet 
de 'city-vorming' van de stad worden bevorderd, met nieuwe winkelvestigingen, een 
voetgangersgebied en voldoende parkeerruimte. Bovendien moeten de toegangswe­
gen tot Helmond worden verbeterd, en moet Helmond aansluiting krijgen op rijks­
en provinciale wegen. 
Deze stedebouwkundige modernisering wordt ook van belang geacht voor het aan­
trekken van nieuwe werkgelegenheid. Helmond moet bereikbaar worden. De 
bestaande verkeerstechnische problemen (onder andere als gevolg van de aanwezig­
heid van het kanaal, de oude fabrieken en de vele smalle straten in de kern van Hel­
mond) moeten worden opgelost. Het moet een aantrekkelijke lokatie worden om te 
wonen en te werken en dit vereist een centrum met voldoende niveau voor wat be­
treft voorzieningen en winkels. 
Al in de jaren zestig worden de eerste belangrijke stappen gezet. Op 3 september 
1966 wordt de Traverse geopend, een nieuwe vierbaansweg dwars door de kern van 
Helmond, met een 'luchtbrug' geleid over de kasteeltuin, rakelings langs het 
eeuwenoude kasteel van Helmond, over de Zuid-Willemsvaart, waardoor eindelijk 
het auto- en vrachtverkeer niet meer gehinderd wordt door passerende schepen. De 
verpletterende aanwezigheid van de Traverse met haar hoge betonnen brug maakt dit 
tot een symbool van de modernisering van Helmond, overigens zowel in positieve, 
als in negatieve zin. De aanleg van de Traverse was ook een doorbraak omdat op die 
wijze de gelegenheid ontstond om met behulp van rijksgelden in één keer honderden 
krotten in de Binnenstad te verwijderen. 1 
In de zelfde periode (1968) wordt bij gemeentelijke herindeling het grondgebied van 
Helmond aanmerkelijk uitgebreid om uitbreiding van het aantal woningen mogelijk 
te maken. 
3.4 Jaren tachtig 
In februari 1976 wordt bekend dat Helmond de status van 'Groeistad' zal krijgen. 
Dit houdt in dat Helmond de gelegenheid krijgt tussen 1980 en 1990 ruim tiendui­
zend woningen extra te bouwen. In het kader hiervan verrijzen in de jaren tachtig de 
grote nieuwbouwwijken Rijpelberg en Brouwhuis aan de oostzijde van de gemeente. 
Na een periode van stabiele bevolkingsomvang tussen 1968 en 1980, groeit de be­
volking van Helmond daardoor sterk van 58.548 in 1980 naar 72.290 in 1994 (zie 
e rdcr tabel 1 ). 
1 Ontleend aan Interview-8.
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Door het aantrekken van bewoners van elders tracht men een oplossing te vinden 
voor wat men al zeer lang als één van de grote problemen van Helmond beschouwt, 
namelijk de eenzijdige samenstelling van de bevolking. Men hoopt dat door het aan­
trekken van nieuwe inwoners nieuwe werkgelegenheid en extra koopkracht zullen 
ontstaan, een verwachting die, achteraf bezien, slechts in geringe mate bewaarheid 
wordt. 1 
In de eerste periode van de jaren tachtig kent Helmond een grote en snelle stijging 
van de werkloosheid. Een bedroevend dieptepunt is 1984. In de gemeente Helmond 
is dan 28,9 % van de mannelijke beroepsbevolking en 30.0 % van de vrouwelijke 
beroepsbevolking werkloos. Per 1 januari 1985 staan 5816 werklozen ingeschre­
ven.2 In de jaren daarna daalt het werkloosheidspercentage. De daling gaat echter 
langzaam en de werkloosheid blijft in Helmond op een relatief hoog peil: van 27.2 % 
in 1985, naar 22.5 % in 1987 en 21.2 % in 1989.3
De gemeente Helmond, die toch al geen sterke financiële positie inneemt (onder 
meer vanwege de verplichtingen aangegaan in het kader van het Groeistad-beleid), 
wordt geconfronteerd met de budgettaire gevolgen van een groot aantal uitkerings­
ontvangers. De tijd van de opzienbarende rapporten met de omvattende visies op de 
problemen van Helmond, zo kenmerkend voor de jaren zestig en begin jaren zeven­
tig, lijkt voorbij. Politieke discussies worden vooral beheerst door financiële beper­
kingen en de noodzaak van bezuinigingen. Vernieuwingen hebben een veel beperk­
ter karakter en komen enigszins buiten de dominante kaders tot stand. Een voorbeeld 
hiervan is het werkgelegenheidsproject Helmond, later landelijk bekend vanwege de 
zogenaamde 'maatwerk-methode', een initiatief van enkele buurtwerkers om de pro­
blemen in hun eigen wijk te lijf te gaan. 
Ondanks de hoge werkloosheid en de financiële problemen van de gemeente, gaat 
het moderniseringsproces in Helmond in de loop van de jaren tachtig door. Zo gaat 
de vernieuwing van de Binnenstad verder waardoor de Paalwoningen uit 1975 (ont­
worpen door Piet Blom) geleidelijk wat minder op een eilandje staan en wat minder 
uit de toon vallen. Eind jaren tachtig wordt begonnen met de complete herbouw van 
het Stationskwartier. Er worden nieuwe vormen van werkgelegenheid (vooral gele­
gen in de dienstverlening) aangetrokken. Na jaren van discussie wordt begin jaren 
negentig eindelijk de kanaalomlegging om Helmond heen voltooid. Dit opent de weg 
voor plannen om op de lokatie waar ooit Helmonds textiel- en metaalbedrijven aan 
Interview-8. 
2 Ontleend aan Van Geel ( 1986) en jaarverslag GSD ( 1985). 
3 Ontleend aan verschillende jaarverslagen van GSD-Helmond. Het gaat om gegevens per I januari van 






























het kanaal gevestigd waren, appartementen te bouwen en recreatiemogelijkheden aan 
te leggen met flaneermogelijkheden en uitzicht op waterpartijen. 
3.5 Modernisering en maakbaarheid van een lokale samenleving 
In de dynamiek van de steeds verder moderniserende samenleving grijpen naar de 
visie van Giddens drie patronen van beweging op elkaar in. Deze kunnen worden 
omschreven als het proces van globalisering, het ontstaan van een post-traditionele 
sociale orde en de groei van sociale reflexiviteit. Enerzijds gaat het om veranderin­
gen op institutioneel niveau, anderzijds om transformaties in de inhoud en organisa­
tie van het dagelijks leven. De drie onderscheiden facetten vormen ook de kernele­
menten in de beschreven na-oorlogse ontwikkelingen in Helmond, van de (eenvoudi­
ge) moderniteit van de jaren vijftig naar de laat- of reflexief-moderne samenleving 
van rond 1990. 1 
Als de primaire motor van de modernisering van Helmond moet het proces van 
steeds intensievere globalisering worden beschouwd. Door het gebruik van nieuwe 
vormen van communicatie en vervoer raken handelingspatronen op verschillende 
lokaties steeds meer met elkaar verweven en op elkaar aangewezen. De eerste fasen 
in de modernisering van Helmond zijn nauw verweven met de bloei van de plaatse­
lijke textielindustrie. De opkomst hiervan is afhankelijk van de mogelijkheid grond­
stoffen van elders aan te voeren en van de ontwikkeling van buitenlandse afzetmark­
ten. De neergang van deze plaatselijk dominante tak van nijverheid is onderdeel van 
een volgende fase van globalisering. De Helmondse textiel kan vanaf midden jaren 
zestig in toenemende mate niet meer op tegen de concurrentie uit de zogenaamde 
lage-lonen-] an den. 
Mede als gevolg van dit proces van globalisering gaat geleidelijk de lokale inbed­
ding van sociale, culturele, politieke en economische instituties verloren. Eens vast­
liggende gedragspatronen worden als het ware 'opgetild' uit hun lokale context en 
veranderen daarmee van karakter.2 De binding in de lokale samenleving, ooit ver­
zorgd door de organisaties van de zuil en de traditionele gezagsverhoudingen tussen 
kerk en gelovige, bestuurder en bestuurde, werkgever en werknemer, raakt aan erosie 
onderhevig. 
Giddens (1994a, pp.4-7) en (1991, pp. 1-2); zie verder Giddens (1990) en Giddens (1994a, pp. 78-
103). In het volgende wordt vooral gebruik gemaakt van de formuleringen zoals gehanteerd in laatst­
genoemde publicatie. Het begrippenpaar eenvoudige en reflexieve modernisering wordt gebruikt op de 
wijze waarop Giddens (1994a, pp. 80-87) deze begrippen hanteert. 
2 Giddens (1990, p. 21) spreekt van disembedding ('the "lifting out" of social relationsfrom /oca/ con­
texts ofinteraction and their restructuring across indefinite spans of time-space'). 
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Twee factoren spelen een kernrol in het op gang brengen en houden van dit proces 
van 'lokale ontbedding' en de groei van een post-traditioneel bestel. 1 Allereerst gaat 
het om de opkomst en invloed van moderne en abstracte middelen van mil en inter­
actie. In de jaren vijftig en zestig dragen in Helmond de opkomende moderne cultu­
ur-verschijnselen als de film (de bioscoop) en de grammofoonplaat, en de daarmee 
verbonden boodschappen, bij aan het doorbreken van de vertrouwde lokale context. 
Veel van de onrust van belangrijke groepen in de Helmondse samenleving richt zich 
op de als des-integrerend ervaren effecten van deze nieuwe, niet-lokaal gebonden 
media, vooral voor de jeugd. 
In de tweede plaats spelen in het proces van lokale ontbedding deskundigen en syste­
men van professionele kennis een belangrijke rol. Deze spelen overigens een dubbel­
rol. Enerzijds ondermijnt de aan wetenschap, techniek en professionele deskundig­
heid ontleende kennis de traditionele zekerheden. Anderzijds worden deskundigen 
juist ingeschakeld om een antwoord te vinden op het uiteenvallen van de traditionele 
orde. 
Modernisering wordt vaak beschouwd als een blind proces, als bijna vanzelf verlo­
pend, met een eigen moeilijk te beïnvloeden dynamiek, opgebouwd uit een reeks van 
niet-beoogde effecten. De hier gegeven schets van de na-oorlogse sociale en econo­
mische ontwikkelingen in de stad Helmond Iaat zien dat die opvatting tekort schiet. 
De modernisering van Helmond is decennia lang ook object van een doelbewust 
streven geweest. Over een breed terrein heeft men getracht te komen tot soms zeer 
ingrijpende transformaties, in de werkgelegenheid, de verbindingen en de ruimtelijke 
vormgeving van de stad, de aanwezige voorzieningen, het bestuurlijk opereren en ten 
aanzien van het sociaal beleid. 
In de jaren vijftig en zestig worden daarbij telkens weer deskundigen van buiten in­
geschakeld om een antwoord te vinden op de verontrustende verschijnselen die het 
uiteenvallen van de traditionele orde met zich meebrengt, zoals bij het vraagstuk van 
de onmaatschappelijkheid of van de vrije tijdsbesteding. De deskundigen krijgen al­
lereerst tot taak de problemen die optreden als gevolg van de uiteenvallende lokale 
verbanden te benoemen en in kaart te brengen. Bovendien spelen zij een belangrijke 
rol in het formuleren van wegen om een antwoord te vinden op de vaak als zeer ver­
ontrustend ervaren ontbindingsverschijnselen. Daarin keert een drietal elementen tel­
kens terug. 
In de eerste plaats wordt terugkeer naar de traditionele orde en daarmee verbonden 
gezagsverhoudingen niet meer mogelijk geacht. Telkens weer wordt benadrukt dal er 
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Giddens (1990, pp. 21-36). Het duidelijkst voorbeeld van abstracte middelen van ruil en interactie is
het geld. Dit abstracte ruilmiddel vormt een voorwaarde voor de opkomst van moderne handel en
bedrijvigheid, maar doorbreekt tegelijk de beslotenheid van de lokale verhoudingen. Een moderner
voorbeeld wordt gevormd door de credit card, een betaalmiddel dat weinig tastbaar is, maar waarmee






























een aan de nieuwe tijd aangepast antwoord nodig is. In de tweede plaats wordt erop 
gewezen dat men voor de noodzaak staat om keuzes te maken. Dit geldt voor de 
individuele burger evenzeer als voor de lokale bestuurder. Men kan niet meer uit­
gaan van de vanzelfsprekende traditionele antwoorden. Vooral in het rapport van het 
KASKI over de vrije tijdsbesteding in Helmond loopt men al vooruit op post-traditi­
onele verschijnselen die later door Beek en Giddens met termen als 'keuzedwang' en 
'sociale reflexiviteit' 1 worden aangeduid: men is gedwongen zelf keuzes temaken 
ten aanzien van de vrije tijdsbesteding en daarbij te hanteren normen. In de derde 
plaats wordt van de deskundigen een bijdrage verwacht aan oplossingen die niet 
slechts in technische, maar ook in morele zin verantwoord zijn.2 
Aan het bewuste streven naar modernisering ligt een optimistische visie ten grond­
slag over de maakbaarheid van de (lokale) samenleving. Daarbij wordt grote waarde 
toegekend aan advies van en onderzoek door deskundigen. Het sluit aan bij een do­
minante gedachtengang in de jaren van de opbouw van de Nederlandse verzorgings­
staat, waarin aan 'sociale planning' vaak een sleutelrol werd toegekend. De inzet van 
de deskundigen wordt ingegeven door de moreel geïnspireerde zorg om de gevolgen 
van een (ongepland verlopend) moderniseringsproces. 
Mogelijk in tegenstelling tot de situatie elders in Nederland3, leidt dit in Helmond 
(voorlopig) niet tot de-confessionalisering. Vermoedelijk speelt hierbij een rol dat 
men de deskundigen dicht bij huis zoekt, binnen de vertrouwde Brabantse context, 
zoals het P.O.N. en het E.T.I., of binnen de (dominante) katholieke zuil, zoals het 
KASKI. Enerzijds wijzen de deskundigen op de noodzaak de eisen van de moderne 
samenleving te aanvaarden, maar anderzijds proberen zij een moreel getint antwoord 
te vinden op de ontbindingsverschijnselen die deze vooruitgang met zich meebrengt, 
waarbij ze zoveel mogelijk voortbouwen op de beschikbare kaders.4 Het is dan ook 
geen opstand tegen het traditioneel gezag, maar wel een poging hieraan een eigen­
tijds en meer 'dynamisch' karakter te geven. Ook al drukken veel van de in Helmond 
ingeschakelde deskundigen zich uit in thans traditioneel aandoende termen, het zou 
onjuist zijn hun bijdrage vooral te zien als poging tot restauratie van het verleden.5 
Beek (1986, p. 190) en Giddens (1994a, pp. 6-7). 
2 Van Vegchel (1995) gaat in op de rol van deskundigen in de modernisering van Emmen. Hij beschrijft 
daarin een tegenstelling tussen het moralisme van 'de oude gezagsdragers' en het meer neutrale 'pro­
fessionalisme' van de deskundigen van buiten. Deze tegenstelling is niet adequaat voor de beschrij­
ving van de bijdrage die de deskundigen van onder meer P.O.N. en KASKI hebben geleverd aan de 
modernisering van Helmond. Deze is mede gericht op vernieuwing of aanpassing van de moraal. 
3 Bijvoorbeeld de gemeente Emmen zoals beschreven door Van Vegchel (1995), p. 266.
4 Zie ook Jonker (1981 ), met name p. 560.
5 Bijvoorbeeld Van Vegchel (1995, p. 268) spreekt in dit verband over de 'reanimatie van patriarchaal 
R�;.a,(. 
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De rol van de deskundigen van vooral het KASKI is voorzichtig, stapje voor stapje, 
een brug te slaan tussen het oude, vertrouwde en de eisen van de nieuwe tijd. 1 
In vergelijking met de jaren vijftig en een groot deel van de jaren zestig is tijdens de 
crisis van de jaren tachtig de optimistische gestemdheid over de mogelijkheden tot 
het maken of sturen van de samenleving grotendeels verdwenen. De tijd van de gro­
te, omvattende analyses en plannen is voorbij. Tegelijk zijn probleem-definities en 
geformuleerde antwoorden voor de ondervonden problemen veel minder expliciet 
moreel geïnspireerd. 
Op den duur hoeft men steeds minder een beroep te doen op deskundigen van buiten 
en beschikt men zelf over de noodzakelijke kennis. Met het succes van de deskundi­
gen wordt paradoxaal genoeg de reikwijdte van de visies en plannen beperkter. Bo­
vendien wordt de in de jaren vijftig en zestig nog als essentieel ervaren morele di­
mensie bij het formuleren van problemen en oplossingen steeds verder teruggedron­
gen. 
In de vernieuwing van Helmond is gesteund op telkens wisselende coalities. De sa­
menstelling daarvan verschilt per periode en thema. Tegelijk is de modernisering van 
Helmond ook niet zonder weerstanden verlopen. De weerstand komt uit verschillen­
de hoek. De oorspronkelijke plannen tot aanleg van de Traverse leiden op 25 maart 
1953 tot een drukbezochte protestbijeenkomst waar onder meer J. Fentener van Vlis­
singen (lid van de vooraanstaande textielfabrikantenfamilie) zich tegen de aanleg 
verklaart. Besloten wordt tot oprichting van de politieke partij Lijst Overzier (ge­
noemd naar lijstaanvoerder J.C. Overzier), die zich fel verzet tegen de komst van de 
Traverse en daarom ook wel bekend staat als de Anti-Luchtbrugpartij. De partij is 
van 1953 tot 1968 in de gemeenteraad van Helmond vertegenwoordigd. Overigens, 
zoals bekend, tevergeefs want de Traverse komt er wel, samen met de verfoeide 
luchtbrug. 
Lange tijd echter is de tegenstand groter dan de kracht van de 'modernen'. In de be­
leving van velen markeert het rapport van de werkcommissie Helmond uit 1972 de 
breuk in de ontwikkelingen. Vanaf dat moment krijgt de vernieuwingsgezindheid de 
overhand. 
68 
Zie voor deze typering van de bijdrage van het KASKI aan de modernisering van Nederland en lid
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4 Over de modernisering van een dienst; 
beknopte geschiedenis van de sociale dienst te Helmond1
In 1912 wordt in Nederland, na een discussie van bijna een kwart eeuw, de nieuwe 
Armenwet van kracht. Kerkelijke en particuliere instellingen behouden volgens deze 
wet voorrang in de armenzorg. Het verlenen van hulp wordt nog steeds gezien als 
vooral een vorm van liefdadigheid. Pas als anderen geen of onvoldoende onderstand 
verlenen, mag de (gemeentelijke) overheid (aanvullende) hulp verstrekken. Tegelijk 
krijgen met de nieuwe wet burgerlijk armbesturen meer ruimte voor het vaststellen 
van het aantal te ondersteunen personen en de hoogte en wijze van ondersteuning. 
De invoering van de nieuwe Armenwet betekent, ondanks het wat halfslachtige 
compromis-karakter, een versterking van het proces waarin de gemeentelijke armen­
zorg geleidelijk belangrijker wordt en de particuliere liefdadigheid steeds meer als 
slechts aanvullend gaat functioneren.2
De wetswijziging leidt ertoe dat gemeenten expliciet taken op zich moeten nemen in 
het kader van de armenzorg. Dit proces wordt versterkt doordat in de laatste periode 
van de Eerste Wereldoorlog en de direct daarop volgende jaren een toenemend be­
roep wordt gedaan op de armenzorg. Vermoedelijk is het particulier initiatief vaak 
niet meer in staat de gestegen nood op te vangen. De gemeenten gaan op veel plaat­
sen (al dan niet gedwongen) deze taak overnemen. 
Met de verbetering van het economisch klimaat in de jaren twintig, blijft de nieuw 
verworven positie van de gemeenten in de armenzorg behouden.3 Ondanks de uit­
gangspunten van de nieuwe Armenwet wordt in de praktijk het grootste deel van de 
ondersteuning geboden door de openbare armenzorg. In de crisis van de jaren dertig 
en zeker na de Tweede Wereldoorlog wordt het aandeel van het particulier initiatief 
in de armenzorg nog beperkter en krijgt het steeds meer een slechts aanvullende 
betekenis. Vervanging van de Armenwet wordt na de Tweede Wereldoorlog dan ook 
door velen als wenselijk gezien. In de Troonrede van 1946 wordt dit al aangekon­
digd. Uiteindelijk wordt na lange discussie in 1963 de Algemene Bijstandswet aan­
genomen. De A.B.W., ingevoerd in 1965, doet meer recht aan de gegroeide verhou-
Zie voor een overzicht per jaar van hoofdpunten uit de geschiedenis van de sociale dienst Helmond 
(1950-1990), de appendix bij dit hoofdstuk. 
2 Van Loo (1981, pp. 78-80); Van der Valk (1986, pp. 15-28).
3 Van der Valk ( 1986, pp. 62-70). 
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ding tussen (gemeentelijke) overheid en particulier initiatief en past meer bij de op­
vattingen en eisen van die tijd. 1 
In Helmond gaat de gemeente zich vanaf 1920 met de armenzorg bezighouden. Het 
duurt echter tot l mei 1941 voordat er sprake is van een afzonderlijke gemeentelijke 
organisatorische eenheid voor sociale zaken. In eerste instantie gaat het om een afde­
ling op de secretarie, vanaf l maart 1944 om een zelfstandige dienst van de gemeen­
te. Het zal echter nog tot november 1955 duren voordat de dienst over geschikte 
huisvesting kan beschikken. 
In dit hoofdstuk wordt een beknopte geschiedenis geschreven van de sociale dienst 
te Helmond voor de periode die loopt van ongeveer het midden van de jaren vijftig 
tot 1990. 2 Deze geschiedenis kan worden onderverdeeld in verschillende perioden. 
Deze indeling is gebaseerd op het voor de verschillende perioden kenmerkende ge­
heel van organisatievorm, cultuur, werkwijze en problemen waarmee de dienst wordt 
geconfronteerd. Deze indeling loopt niet geheel parallel met verandering in wet- en 
regelgeving, alhoewel er op enige afstand een verband is te leggen. 
4.1 Ontwikkeling aantal personeelsleden en klanten 
In de jaren vijftig en zestig is de toenmalige Dienst voor Sociale Zaken van de Ge­
meente Helmond nog een kleine en tamelijk overzichtelijke organisatie. In december 
1955 werken op de dienst in totaal dertig personen. 3 Geleidelijk loopt dit op tot 39 
medewerkers eind 1966.4 In de tweede helft van de jaren zestig, maar vooral in de 
jaren zeventig vindt een aanmerkelijke uitbreiding plaats van het aantal medewer­
kers. Eind 1979 werken er bij de sociale dienst Helmond 89 personen. In de jaren 
tachtig blijft het aantal medewerkers (met enkele fluctuaties) liggen op gemiddeld 
tachtig.5 
Zie voor het ontstaan van de Algemene Bijstandswet onder meer: Van Loo ( 1981 ); Eng bersen en Jan·
sen (1991, m.n. pp. 59-86); Van der Valk (1986, pp. 188-216). 
2 Over de eerste helft van de jaren vijftig is weinig infonnatie beschikbaar; zie echter het volgende 
hoofdstuk. 
3 Notulen Commissie van Bijstand, 13 december 1955 (behandeling begroting sociale dienst Helmond 
1956). SAG, doos 22. 
4 Kreike ( 1986). 
5 Exacte cijfers over het aantal medewerkers van de dienst zijn ook voor de latere jaren slechts beschik· 
baar voor een beperkt aantal jaren. Eind 1969: 53; eind 1979: 89; eind 1980: 95; eind 1987: 76; eind 
1988: 81; eind l 990: 77 (jaarverslagen sociale dienst Helmond). Overigens is niet altijd duidelijk of 



























Nauwkeurige gegevens over aantallen klanten van de dienst in de periode voor de 
invoering van de ABW in 1965 ontbreken helaas. In 1955 ondersteunde de dienst 
iets minder dan vierhonderd personen. 1 In 1962 waren er in Helmond 282 personen 
die 'in onderstand' leefden.2 Achteraf bezien zijn dat beperkte aantallen, maar daar
dacht men op dat moment blijkbaar anders over. In 1960 geven B en W van Hel­
mond opdracht aan een bureau van de VNG om uit te zoeken waarom de uitgaven 
voor de sociale zorg in de gemeente zo hoog liggen. 3
Gegevens over aantallen uitkeringsontvangers bij de dienst voor de periode tussen 
1965 en 1970 zijn onvolledig en onderling vaak onvergelijkbaar. Om toch een in­
druk te geven, per 31 december 1969 waren er 720 thuiswonende personen met een 
periodieke bijstandsuitkering.4 Dit betekent dat sinds het begin van de jaren zestig 
het aantal personen met een uitkering van de sociale dienst te Helmond fors is geste­
gen. 
Parallel met de neergang in de Helmondse textielnijverheid in 1967 en 1968 en de 
tijdelijke opleving van de werkgelegenheidssituatie in de jaren daarna (zie hoofdstuk 
3) stijgt het aantal WWV-ontvangers om daarna weer te dalen. Het aantal personen
met een RWW-uitkering neemt in de tweede helft van de jaren zestig geleidelijk toe
(tabel 4.1 ).
In de periode na de oliecrisis van 1973 en de daarmee optredende stagnatie in de 
west-europese economie treedt (ook) in Helmond een grote stijging op van het aantal 
werklozen met een WWV- en een RWW-uitkering. In de periode van 1973 tot en 
met 1979 gaat het om een stijging met een factor vier. In 1973 ontvangen in Hel­
mond 316 personen een WWV- of RWW-uitkering. In 1979 gaat het om 1.277 per­
sonen (tabel 4.2). 
Begin jaren tachtig krijgt de Nederlandse economie forse klappen. Ook in Helmond 
stijgt het werkloosheidspercentage snel tot een zeer hoog niveau (zie hoofdstuk 3). 
Dit komt ook tot uiting in het aantal personen met een WWV- en RWW-uitkering. 
Tussen 1980 en 1985 verdrievoudigt het aantal RWW-ontvangers, een groei van 907 
naar 2.795 personen. Alhoewel in de jaren daarna (tot 1990) het werkloosheidsper­
centage in Helmond wel wat daalt, blijft het in de gehele periode erg hoog. Dit komt 
ook tot uiting in het aantal personen dat in deze jaren een RWW-uitkering ontvangt. 
Afgeleid uit een redevoering van J.C.J. Sweens, burgemeester van Helmond, 8 november 1955. 
2 Ontleend aan Ontwerp-begroting Gemeentelijke Dienst voor Sociale Zaken 1963. 
3 In het rapport van de VNG wordt overigens geconcludeerd dat de kosten voor de sociale zorg niet erg 
afwijken van die uit andere vergelijkbare gemeenten. VNG, Uitgaven sociale zorg in Helmond verge­
leken met andere gemeenten, z.p., z,j. Archief: ABG, doos: - l .841 (maatsch. zorg en maatsch. steun, 
Algemeeen I). 
4 Jaarverlag GSD Helmond, 1969, p. 16. Woonwagenbewoners zijn hierbij in het jaarverslag buiten 
beschouwing gelaten. 
71 
In 1990 ligt dit ongeveer zestien procent lager dan in 1985, maar nog altijd de helft 
hoger dan in 1982. 
Tabel 4.1 - Gemiddeld aantal uitkeringen per week op grond van de WWV en de 
RWW bij de gemeentelijke sociale dienst te Helmond voor de periode 1965 tot en 
met 1971 1 
www RWW 
1965 60 31 
1966 101 26 
1967 285 23 
1968 400 48 
1969 252 71 
1970 162 93 
1971 142 119 
Tabel 4.2 - Gemidddeld aantal personen per maand met een WWV- en RWW-uitke­
ring van de gemeentelijke sociale dienst te Helmond voor enkele jaren uit de periode 
1973 tot en met 19902 
www RWW 
1973 258 48 
1975 701 305 
1977 773 504 
1979 662 615 
1980 842 907 
1982 .791 1.564 
1984 1.422 2.477 
1986 823 2.821 
1988 8 2.780 
1990 2.345 
1 Gegevens ter beschikking gesteld door afdeling Onderzoek en Statistiek van Gemeente Helmond. 
2 Gegevens ter beschikking gèsteld door afdeling Onderzoek en Statistiek Gemeente Helmond. Gege­
vens voor het jaar 1981 ontbreken. In dit jaar heeft een grote toename plaats gevonden van het aantal
klanten van de sociale dienst. Vanaf 1987 stromen geen nieuwe gevallen meer in in de WWV, omJat










In de periode 1973 tot en met 1979 blijft het aantal thuiswonenden met een periodie­
ke bijstandsuitkering in Helmond ongeveer op het zelfde niveau, gemiddeld 1230. In 
de jaren tachtig stijgt dit aantal geleidelijk, tot in 1988 de vijftienhonderd bijna 
wordt bereikt. In de jaren daarna treedt hierin weer een langzame daling op (tabel 
4.3). 
Tabel 4.3 - Aantallen thuiswonenden met een periodieke bijstandsuitkering van de 
gemeentelijke sociale dienst te Helmond voor een aantal jaren uit de periode 1973 











4.2 De dienst in de jaren vijftig en zestig 
De gemeentelijke dienst voor sociale zaken is tot ver in de jaren zestig een kleine, 
overzichtelijke dienst, sterk geworteld in de lokale samenleving. Medewerkers van 
de dienst kennen hun klanten in de regel persoonlijk en zijn vaak gedetailleerd op de 
hoogte van hun omstandigheden. Dit is mede mogelijk omdat de ondersteunden een 
nog te overzien aantal vormen. Bovendien is het een betrekkelijk constante groep die 
e�n beroep doet op ondersteuning vanuit de dienst. 
Het overgrote deel van de klanten woont in de jaren vijftig en begin jaren zestig op 
een paar lokaties in Helmond, concentraties van armoede, onder meer bij Den Ollie­
rnolen (ten zuiden van het spoor, voordat deze buurt wordt afgebroken), een wijk in 
Helmond Zuid-West (die in de volksmond bekend staat als het Haagje) en op ver­
schillende plekken in de Binnenstad (zoals onder meer omgeving Heistraat, Dijk­
steeg, Hemelrijkse dijk en straat, het begin van de Smalstraat en de Waardstraat)2. 
1 Gegevens ter beschikking gesteld door afdeling Onderzoek en Statistiek van de Gemeente Helmond. 
2 Ontleend aan notulenboeken van de Commissie van bijstand (zie uitgebreider hoofdstuk 5). 
73 
Medewerkers van de zogenaamde buitendienst komen vrijwel dagelijks in deze buur­
ten. 
Het takenpakket van de dienst is in deze jaren zeer breed. Men werkt in de zorg voor 
gezinnen in zowel materiële, als immateriële nood veel samen met het parochieel 
maatschappelijk werk, de St. Vincentiusvereniging en de geestelijkheid. Zo organi­
seert en financiert de sociale dienst te Helmond uitzending van jaarlijks acht kinde­
ren uit Helmond naar het BIO-vakantie-oord te Bergen aan Zee. Kinderen worden 
daartoe (in overleg met de gemeente-arts) geselecteerd. Per kind wordt door de ge­
meente één gulden per dag ter beschikking gesteld. Maatschappelijk werkers van de 
dienst verzorgen de reis per trein van de kinderen en bieden daarbij de noodzakelijke 
begeleiding. Dergelijke aktiviteiten worden ook verricht onder meer ten behoeve van 
het Kinderuitzendingsfonds NVS te Den Haag en de jeugdbivak van de H. Hartparo­
chie. Ook is de dienst betrokken, zowel inhoudelijk als financieel, bij uithuisplaat­
sing van kinderen in het kader van de kinderbescherming. Tot 1973 verstrekt de so­
ciale dienst subsidie aan de Katholieke Commissie voor Kinderbescherming Hel­
mond en worden voorschotten verstrekt voor uithuisplaatsingen.1 
Binnen de dienst heerst in deze tijd de cultuur van de Armenwet. Dit blijft ook na 
invoering van de Algemene Bijstandswet nog lang het geval, zo komt uit meerdere 
interviews duidelijk naar voren. In hoofdstuk 5 zal uitgebreider aan de orde komen 
welke opvattingen en normen ten aanzien van uitkeringsontvangers in deze periode 
binnen de dienst een centrale plaats innemen. 
De dagelijkse gang van zaken in de dienst wordt in belangrijke mate bepaald door 
J.A.M. van Wel, oorspronkelijk adjunct-directeur, vanaf 1965 directeur van de 
dienst.2 Zijn manier van denken en opereren is tekenend voor de cultuur van de 
dienst in deze periode. Van Wel was een 'echte Hellemonder', zoon van een Hel­
mondse groenteboer. Hij was zeer aktief in het maatschappelijk leven. Behalve di­
recteur van de sociale dienst, was hij onder meer aktief lid van de KVP, bestuurslid 
van de Helmondse wielervereniging, voorzitter van de grote plaatselijke woning­
bouwvereniging Volksbelang, zat in het bestuur van een speeltuinvereniging en was 
secretaris van de Afdeling Helmond van de Katholieke Vereniging van Maatschap­
pelijk Werkers 'Dr. Ariëns'. Hij was plaatselijk een bekende figuur. Klanten van de 
dienst noemden hem wel liefkozend 'Van Welleke'. Hij was sterk georiënteerd op de 
lokale gemeenschap en verhoudingen. De meeste klanten van de dienst kende hij 
persoonlijk. 
1 Aangezien deze voorschotten vaak later niet meer terugbetaald werden, financierde de sociale diC
IJSI
dus in feite een deel van de kosten van kinderbescherming. SAG, doosnr. 101, codenr. 1.842.7 































In meerdere interviews wordt Van Wel gekenschetst als enerzijds een zeer sociaal 
voelende man die persoonlijk goed wilde doen aan mensen die op ondersteuning wa­
ren aangewezen. Anderzijds was hij een zeer autoritaire directeur voor zijn mede­
werkers. Deze combinatie van eigenschappen kwam vermoedelijk in de traditionele 
armenzorg vaker voor. Beslissingen over klanten lagen in belangrijke mate bij hem­
zelf. 1 Hij ging daarbij af op wat zijn eigen sociaal gevoel en opvattingen hem inga­
ven. Hij had weliswaar opleiding genoten op MSA-niveau, maar was niet een man 
met een sterk ontwikkelde professionaliteit. Aan bijvoorbeeld nieuwlichterijen als 
gesprekstechniek had hij een broertje dood. Systematische beleidsvorming kwam 
onder zijn bewind niet voor (en evenmin onder dat van zijn voorganger, C.J.N. 
Smits), en leek hij ook in het geheel niet na te streven. 
In de jaren vijftig en zestig kent de dienst een rommelige organisatie die weinig pro­
fessioneel opereert.2 Een belangrijk deel van de organisatie wordt gevormd door de
administratie (de binnendienst genoemd). Nog zeer lang gaan de administratieve 
werkzaamheden geheel met de hand. 
Klanten liepen de hele dag in en uit, mede omdat de dienst vanwege de aanwezig­
heid van slechts twee telefoonverbindingen slecht bereikbaar was. Tot 1969 waren er 
geen aparte ruimten voor klanten om te wachten of ontvangen te worden. Als het 
druk was, zaten ze op de trap naar boven of op kamers van medewerkers van de bui­
tendienst te wachten. Klanten liepen vaak ook direct door naar de kamer van Van 
Wel om bij hem persoonlijk hun zaak onder de aandacht te brengen. Uitkeringen 
werden vaak direkt, zonder rapportage, uitbetaald. Formeel ging het om een voor­
schot, maar vaak was het enige dat papier stond een ingevuld velletje uit het bonnen­
boek van Van Wel. Controle op de voorschotten en eventuele navordering van ten 
onrechte verstrekte gelden bleven vaak achterwege. 
In 1962 wordt de wethouder van sociale zaken, H.F. van Ekert, die gedurende 17 
jaar deze functie had vervuld, opgevolgd door A.A. Hardenberg.3 In veel opzichten 
was laatstgenoemde een buitenstaander in de kringen van het Helmondse bestuur en 
de lokale politiek. Hij was van oorsprong geen Helmonder, maar was door zijn werk 
bij de P.T.T. in deze gemeente terecht gekomen. Hij was lid van de P.v.d.A. en de 
eerste wethouder voor deze partij in Helmond, een gemeente traditioneel sterk gedo­
mineerd door de K.V.P. Bovendien was hij niet eerder aktief geweest in de Hel­
mondse gemeentepolitiek. 
l Vanaf begin jaren zestig begint dit overigens te veranderen. Zie later deze paragraaf.
2 Gebaseerd op onder meer Interview-4, -6, -12, en -13; jaarverslag GSD 1969.
3 Hei volgende is onder meer gebaseerd op Interview-6, -7, -8, -9, -1 l en -12.
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Al direct na zijn benoeming verbaast Hardenberg zich over de archaïsche wijze van 
opereren van de sociale dienst. De confrontatie met de problemen van de dienst is 
des te concreter omdat bij zijn aantreden blijkt dat voor een groot bedrag ten onrech­
te uitkeringen zijn verstrekt. Zijn beleid is van meet af aan gericht op versterking van 
de controle op de dienst en op stroomlijning en modernisering van de werkwijze en 
organisatie. Dit heeft vanaf begin jaren zestig tot in de jaren zeventig tot een gespan­
nen relatie en een reeks van conflicten geleid tussen de wethouder en de leiding van 
de dienst voor Sociale Zaken. 
Eén van de eerste maatregelen die Hardenberg neemt, is het laten instellen van een 
extern organisatie-onderzoek bij de dienst (een voor die tijd in de Helmondse be­
stuurlijke verhoudingen nogal opmerkelijke stap). Dit onderzoek wordt uitgevoerd 
door het Bureau Personeelsbeheer en Organisatie van de VNG. Het duurt overigens 
maar liefst tweeëneenhalf jaar (21 oktober 1965) voordat het vertrouwelijke rapport 
door dit bureau aan B en W wordt aangeboden. Volgens de deskundigen van de 
VNG zou de dienst 'overgeorganiseerd' zijn, worden er 'overbodige handelingen' 
verricht die de 'schijn van controle' oproepen, maar in feite 'doublures' zijn van 
elders verrichte werkzaamheden. Als voorbeeld wordt gegeven de functie van 'natel­
ler' bij de kas. Er wordt gepleit voor stroomlijning van de administratieve werkwij­
zen, versterking van de buitendienst, voorkomen van te sterke binding van de maat­
schappelijk werker aan de cliënt door het invoeren van een roulatie-systeem, en het 
beëindigen van de voorschotten-praktijk. 1 
Eveneens in 1965 vertrekt de directeur van de dienst, C.J.N. Smits. Dit opent voor 
Hardenberg de mogelijkheid een directeur van buiten te benoemen die de door hem 
beoogde modernisering van de dienst op zich zou kunnen nemen. De gemeenteraad 
verhindert deze opzet echter. Zeer tegen de zin van Hardenberg in wordt besloten de 
adjunct-directeur en K.V.P.-er Van Wel te benoemen tot directeur. De gang van za­
ken rond deze benoeming is een feilloze illustratie van de enkele jaren later door het 
P.O.N. gesignaleerde 'verpolitiekte toestand' in Helmond (zie par. 3.3). 
Het gevolg is dat Hardenberg zich genoodzaakt ziet tot begin jaren zeventig bij 
voortduring directe controle uit te oefenen op het doen en laten binnen de dienst. Bij 
alle aanvragen om een uitkering neemt hij persoonlijk het dossier door en neemt hij 
(in overleg met de Commissie van bijstand, zie hoofdstuk 5) zelf de beslissing. De 
geringe afstand tussen wethouder en dienst en de permanente pogingen van de wet­
houder tot bijsturing op belangrijke onderdelen hebben in de loop van de jaren zestig 
en begin zeventig tot een reeks van conflicten geleid, onder meer over verstrekte vo­
orschotten, leenbijstand, verstrekte subsidies, (nagelaten) navorderingen en de zorg­
vuldigheid van gehanteerde procedures. 




































































4.3 Overgangsperiode 1969-1973 
De invoering van de Algemene Bijstandswet in 1965 heeft in eerste instantie nauwe­
lijks invloed op de wijze van functioneren en het klimaat binnen de sociale dienst te 
Helmond. Eind jaren zestig, maar vooral begin jaren zeventig worden verschillende 
voorzichtige aanzetten gedaan tot modernisering van de dienst. De jaren 1969 tot en 
met 1973 kunnen dan ook als een overgangsperiode worden beschouwd in de ge­
schiedenis van de sociale dienst te Helmond. 
Bij deze aanzetten tot vernieuwing speelt behalve wethouder Hardenberg ook G. 
Schlichting een belangrijke rol. 1 Schlichting heeft slechts een korte periode, vanaf 
(vermoedelijk) begin 1969 tot oktober 1971, bij de dienst gewerkt als adjunct-direc­
teur. Vanwege de in die jaren slechter wordende gezondheid van Van Wel trad 
Schlichting regelmatig op als plaatsvervangend directeur. 
Schlichting was aanmerkelijk jonger dan Van Wel en introduceert andere denkwij­
zen over leidinggeven binnen de dienst. Schlichting wil komen tot een meer 'fat­
soenlijke' opstelling van de dienst ten opzichte van klanten, hetgeen hij vooral ver­
taalt in professionalisering van de organisatie en stroomlijning van de werkwijze. Zo 
probeert hij de buitendienst te versterken met nieuwe medewerkers die een opleiding 
op het terrein van het maatschappelijk werk hebben genoten. Een territoriale indeling 
wordt doorgevoerd bij de buitendienst. De dienst krijgt speciale intake-functionaris­
sen en er worden ontvangst-ruimten voor klanten in het gebouw vrij gemaakt.2
Naar buiten toe probeert de dienst zich voor het eerst wat meer te profileren. In 1969 
verschijnt een eerste jaarverslag van de dienst. Tekenend is echter dat het nog tien 
jaar zou duren voor een tweede jaarverslag verschijnt. 
Ook wordt geprobeerd de administratieve werkwijzen te moderniseren. Het gaat 
voorlopig om kleine stapjes. Hoe bescheiden het moderniseringstempo in deze perio­
de moet zijn geweest, moge blijken uit het feit dat in 1971 de ingebruikneming van 
een nieuwe machine op de administratie voldoende aanleiding vormde om het gehele 
personeel van de dienst uit te nodigen voor het ' ... feestelîjk bijwonen van de inge­
bruikneming.' Met grote trots wordt aangekondigd dat 'de Nixdorf 820130' de mede­
werkers van de administratie zal 'ontlasten' van vele 'massale handelingen' (zoals 
berekening van bruto- naar netto-bedragen, nabetalingen en het typen van giro's). In 
de uitnodiging aan het personeel wordt de komst van dit apparaat beschouwd als een 
doorbraak slechts vergelijkbaar met de introductie in de dienst van de 'handdoor­
schrijfmethode' in 1950.3
1 Onder meer gebaseerd op Interview-4, -5, -12, -13, -16. 
2 Zie uitgebreider hoofdstuk 8. 
3 Interne mededeling, nr. 24, 6 januari 1971 (vermoedelijk geschreven door Schlichting). SSAG, doosnr. 
250 (interne dienstmededelingen 1969-1974). 
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4.4 Modernisering van de dienst (1974-1979) 
De ontwikkeling van de sociale dienst te Helmond raakt in een stroomversnelling 
vanaf het moment dat M.F.R.C.M. Nacinovic in 197 4 directeur wordt. 1 Nacinovic is 
van huis uit jurist en had eerder op de gemeentelijke sociale dienst te Utrecht ge­
werkt. Hij brengt een meer zakelijk-juridische wijze van denken en de ervaringen uit 
een grotere stad mee naar Helmond. De primaire opgave die Nacinovic bij zijn aan­
treden krijgt, is modernisering van de dienst. 
Deze vernieuwing wordt vanuit verschillende hoeken gestimuleerd. Allereerst wordt 
vanuit het gemeentebestuur, vooral in de persoon van wethouder Hardenberg, de no­
odzaak tot modernisering van de dienst benadrukt. Om de dienst meer armslag te 
geven, besluiten B en W al vrij snel na de benoeming van Nacinovic om belangrijke 
beslissingsbevoegdheden te delegeren aan de directeur. Dit is één van de weinige 
episodes uit de hier beschreven geschiedenis van de dienst waarin bestuur en politiek 
een wat grotere afstand gaan bewaren tot het dagelijks functioneren van de dienst. 
Druk van buiten de dienst draagt eveneens bij aan het streven naar modernisering. In 
197 4 brengt een werkgroep waarin zitting hebben het Ontwikkelingsburo Hel­
mond2, het AMW, het P.O.N. en het JAC een rapport uit over het functioneren van 
de sociale dienst. Het rapport is gebaseerd op een enquête gehouden in 1973 onder 
een tiental instellingen in Helmond. Alhoewel het rapport een wat warrige structuur 
kent (zo ontbreken bijvoorbeeld conclusies), komt duidelijk naar voren dat verschil­
lende instellingen vraagtekens plaatsen bij de wijze van opereren van de sociale 
dienst. AMW en JAC zijn van oordeel dat te weinig rekening wordt gehouden met 
de 'rechten' van uitkeringsontvangers. Klanten zouden vaak het gevoel hebben dat 
beslissingen op onzakelijke gronden en willekeur zijn gebaseerd. In kontakten met 
de klant zou te weinig rekening worden gehouden met ' ... de emotionele situatie van 
de hulpvrager.' In zijn reactie op het rapport uit september 1975 benadrukt Nacino­
vic dat de GSD voor de opgave staat het de klant mogelijk te maken ' ... op de meest 
menswaardige manier. .. ' bijstand te verkrijgen. 3
De vernieuwing van de sociale dienst in Helmond wordt daarnaast beïnvloed door 
ideeën en concepten die in deze periode landelijk in discussies over de vormgeving 
en taken van sociale diensten ontwikkeld worden. Zo wordt in deze jaren regelmatig 
verwezen naar het zogenaamde !VA-model. Volgens dit model dienen sociale dien-
1 Volgende gebaseerd op onder meer Interview-5, -9, -12, -14, en -16. 
2 Zie eerder par. 3.3. 
3 Zie voor deze reactie uitgebreider hoofdstuk 8. Het rapport van de instellingen is getiteld 'De gemeen· 
telijke sociale dienst Helmond 1972-1973' (vermoedelijke datum oktober/ november 1974); de reactie
is getiteld 'Kommentaar van de Gemeentelijke Sociale Dienst van Helmond naar aanleiding van !set






























sten zich niet alleen bezig te houden met materiële, maar ook met immateriële hulp­
verlening. 
In juli 1975 verschijnt binnen de dienst de 'Personeelsnota GSD Helmond' van de 
hand van Nacinovic. Op het eerste oog gaat het om een wat onopvallende nota over 
de personele invulling van de dienst. De nota bevat in feite echter een visie op de 
toekomstige vormgeving van de dienst. Uitgangspunt is dat de kwaliteit van het per­
soneel van de dienst moet worden aangepast aan de eisen die de tijd stelt. Gepleit 
wordt voor verbetering in kwalitatief en kwantitatief opzicht van de buitendienst. De 
supervisie dient meer aandacht te krijgen. In het verlengde hiervan ligt de noodzaak 
van scholing van het personeel. De top van de organisatie moet worden versterkt, 
aldus de Personeelsnota. 
In de jaren daarna wordt in hoog tempo geprobeerd deze visie gestalte te geven. 
Maatregelen worden genomen om het scholingsniveau van de medewerkers te verho­
gen. De administratie (die nog steeds voor een belangrijk deel met de hand wordt 
gedaan) wordt verder gemechaniseerd. Maatregelen worden genomen om problemen 
uit het verleden (zoals niet-inbare voorschotten) eindelijk tot een oplossing te bren­
gen. Er worden concrete procedures uitgewerkt ten behoeve van de verwerking van 
aanvragen van klanten. 
Een deel van deze maatregelen is alleen al noodzakelijk vanwege het vanuit de cen­
trale overheid gestimuleerde en steeds verder gaande proces van juridisering en for­
malisering van de bijstandsverlening. In 1974 worden de Landelijke Richtlijnen Bij­
standsverlening ingevoerd. In de jaren daarna volgen vele aanvullende regels.' Er 
ontstaat geleidelijk druk vanuit Den Haag om de uitvoering ook daadwerkelijk con­
form dit complexer wordend geheel van formele regels te laten verlopen. 
In deze periode ontstaat binnen de dienst langzaam een wat andere wijze van om­
gang tussen leiding en medewerkers. Hiertoe werden onder Schlichting al aanzetten 
gegeven. 
Een belangrijk deel van de modernisering is gericht op uitbreiding en differentiatie 
van de dienst. De oorspronkelijke buitendienst wordt omgevormd tot bijstandsmaat­
schappelijk werk, er komen beslissingsambtenaren binnen de dienst_ en Bijzondere 
l Zo worden bijvoorbeeld in 1979 nieuwe regelingen ingevoerd met betrekking tot indirecte financiering
van de medische en maatschappelijke dienstverlening, landelijke normering bijstandsnormen minderja­
rige werklozen, nieuwe circulaire bijstandsverlening aan vreemdelingen, en een circulaire bijstandsver­
lening en gedragsbepaling ten opzichte van weggelopen ,minderjarigen (ontleend aan jaarverslag GSD
Helmond 1979).
Controle krijgt een eigen plek in de organisatie. 1 Ter versterking van de leiding 
wordt (opnieuw) de functie van adjunct-directeur ingevoerd. 
De uitbreiding en differentiatie van de dienst gaan niet altijd zonder slag of stoot. 
Tegenstrijdige belangen en visies, binnen en buiten de dienst, spelen afwisselend een 
rol. Dit blijkt het duidelijkst bij de tot standkoming van de Unit Maatschappelijk 
Werk (UMW) in 1978.2 Bij deze Unit zijn drie maatschappelijk werkers werkzaam. 
Verschillende argumenten spelen een rol bij de totstandkoming van deze unit. Men is 
van oordeel dat de sociale dienst zich niet zou moeten beperken tot financiële hulp. 
In de hulpverlening zou ook aandacht moeten worden besteed aan wat men zag als 
de achtergronden van de uitkeringsafhankelijkheid. Deze opvatting wordt mede be­
invloed door het reeds genoemde !VA-model. In dit verband wordt gesproken van 
een 'cliëntgerichte wijze van werken.' Verondersteld wordt dat er, in vergelijking 
met maatschappelijk werk vanuit instellingen van particulier initiatief, vanuit een 
sociale dienst betere mogelijkheden zijn om bepaalde, moeilijk te benaderen groepen 
klanten te bereiken. Juist ten aanzien van deze doelgroep zou het aanbod aan maat­
schappelijk werk vanuit het particulier initiatief lacunes kennen. 
Het politieke en financiële klimaat van dat moment maakt realisatie van deze ge­
dachten mogelijk. Ook Nacinovic steunt de totstandkoming van de afdeling. Toch 
zijn er van meet af aan weerstanden tegen de komst van deze afdeling, zowel binnen 
als buiten de sociale dienst. De Helmondse instelling voor AMW verzet zich fel te­
gen de komst van deze werksoort. Vanaf het moment dat het niet meer lukt de komst 
van de UMW te verhinderen, tracht men op andere wijze druk uit te oefenen.3 Ook 
in de plaatselijke politiek bestaan weerstanden tegen de UMW. Deze blijven ook na­
dat de afdeling inmiddels operationeel is geworden. 4 Binnen de sociale dienst ziet 
evenmin iedereen de noodzaak van een afzonderlijke afdeling voor immateriële 
hulpverlening. Een dergelijke aktiviteit past niet altijd in de taken van de GSD die 
men voor ogen heeft en in de visie op de problemen en positie van de klant. De 
komst van de UMW betekende een verschraling van het werk van de modale bij­
standsmaatschappelijk werker. Tot slot zijn er voortdurend discussies geweest over 
de wijze waarop 'immateriële hulpverleners' zouden omgaan met vertrouwelijk ver­
kregen 'fraude-gevoelige informatie'. 
1 Zie voor de ontwikkelingen rond Bijzondere Controle hoofdstuk 10. 
2 Mede gebaseerd op interview-4, -13, -16. 
3 Zo tracht men onder meer tot afspraken te komen om het werkdomein van de UMW in te perken.
ABG doos -1.841. (maatschappelijke zorg en maatschappelijke steun. Algemeen II, map Algemeen
maatschappelijk werk, 1953-1981 ). 

































In de jaren 1976 en 1977 wordt de Gemeentelijke Sociale Dienst te Helmond omge­
bouwd tot een 'brede welzijnsdienst'. De beleidsadvisering met betrekking tot de 
welzijnssector wordt aan de GSD opgedragen. In verband met de groeistadfunctie en 
de stadsvernieuwing worden binnen de GSD twee afdelingen geformeerd voor de 
voorbereiding en advisering van het welzijnsbeleid, een afdeling Stafzaken, Planning 
en Stadsvernieuwing en een afdeling Welzijnsbeleid. 1 Deze ontwikkelingen worden 
ingegeven door de geplande decentralisatie van het welzijnsbeleid en de in deze peri­
ode opkomende ideeën over 'lokale welzijnsplanning', waarbij de sociale dienst in 
Helmond een centrale rol zou moeten spelen. 
Als onderdeel van het streven tot modernisering wordt eind jaren zeventig besloten 
tot nieuwbouw ten behoeve van de sociale dienst. Sinds november 1955 is de dienst 
gehuisvest in de voormalige Marechausseekazerne aan de Molenstraat. Destijds werd 
dit gebouw als een grote vooruitgang ervaren. In de ogen van de toenmalige gemeen­
tebestuurders was de dienst met dit gebouw ' ... voor 99 % ideaal gehuisvest . .'2 en 
bood het een werkomgeving ' ... de ambtenaar waardig .. '3• Ondanks allerlei aanpas­
singen in de loop van de tijd, voldoet het gebouw eind jaren zeventig niet meer aan 
de eisen die inmiddels worden gesteld. Het zal overigens nog tot november 1983 du­
ren voordat de sociale dienst de nieuwe vleugel van het Stadskantoor kan betrekken. 
4.5 Werkdruk, re-organisaties en een geleidelijke omslag (1979-1990) 
' ... het laten vallen van iedere franje' 
Het proces van snelle modernisering en uitbreiding van de sociale dienst te Helmond 
komt abrupt ten einde in 1980. De belangrijkste achtergrond van de optredende ver­
anderingen wordt gevormd door de drastische toename van de aantallen aanvragen 
en klanten waarmee de dienst te maken krijgt. In korte tijd verdubbelt het aantal per­
sonen dat een uitkering ontvangt van de dienst (zie par. 4.1). Bij de dienst ontstaan 
grote achterstanden in de verwerking van aanvragen. Heronderzoek blijft voor een 
belangrijk deel liggen. 
Ook in de top van de sociale dienst doen zich in deze periode belangrijke verande­
ringen voor. Na zestien jaar vertrekt in 1978 A.A. Hardenberg als wethouder voor 
welzijn. Hij wordt opgevolgd door zijn partijgenoot J.N.M. van Rooij, die tot 1990 
op deze post zal blijven. Van Rooij is een geboren en getogen Helmonder. Van oor­
sprong timmerman, werkzaam bij de textielonderneming V lisco, later bij de woning-
1 Jaarverslag GSD ( 1979).
2 Notulen Commissie van Bijstand, 7 januari 1954. SAO, doosnr. 22.
3 Ontleend aan redevoering burgemeester van Helmond, J.C.J. Sweens, bij opening van gebouw aan
Molenstraat (Helmondse Courant, 8 november 1955).
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bouwvereniging Algemeen Belang en lid van de gemeenteraad sinds 1958. In veel 
opzichten vormt Van Rooij een tegenpool van de zakelijke Hardenberg. In het beleid 
van laatstgenoemde ten opzichte van de sociale dienst is door de jaren heen duidelijk 
een rode draad zichtbaar, namelijk het streven naar modernisering en stroomlijning. 
Van Rooij is zeer gemoedelijk in de omgang, gemakkelijk benaderbaar, weet bij de 
traditionele achterban van de PvdA het imago op te bouwen van een gewone Hel­
mondse jongen ('één van ons') en heeft een wat meer populistische benadering. Het 
is een man die bij verkiezingen regelmatig grote aantallen voorkeurstemmen weet te 
verwerven. In het beleid onder zijn wethouderschap valt echter (ongetwijfeld mede 
ten gevolge van de veranderende omstandigheden) veel minder duidelijk een domi­
nante lijn te onderkennen. 
Begin 1980 vertrekt ook Nacinovic als directeur van de dienst. Hij wordt medio dat 
jaar opgevolgd door H.M.Th. Lemmen. Eerder had Lemmen gewerkt bij de sociale 
dienst te Den Bosch en (als adjunct-directeur) bij de sociale dienst te Tilburg. 
De omslag van 1980 hangt slechts zeer gedeeltelijk samen met de veranderingen in 
de top van de organisatie. 1 De eerste aanwijzingen dat er veranderingen op til wa­
ren, werden al zichtbaar in 1979. Toen reeds werd gesproken over de noodzaak van 
bijzondere maatregelen om oplossingen te vinden voor wat nog heette 'ondercapaci­
teit'. Het duidt er overigens ook op dat de toename van het aantal aanvragen vanaf 
1980 weliswaar de problemen verergerde en zichtbaar maakte, maar dat er blijkbaar 
in de organisatie meer aan de hand was. Er wordt later gesproken van niet alleen 
kwantitatieve, maar ook kwalitatieve problemen in de organisatie.2
Na het vertrek van Nacinovic duurt het ongeveer een half jaar voordat zijn opvolger 
in functie is. In de tussenliggende periode vinden binnen de dienst allerlei ontwikke­
lingen plaats die een voorbode zijn van wat de dienst de komende jaren te wachten 
staat. 
Allereerst komt binnen de dienst overleg op gang over de achterstanden op de afde­
ling Maatschappelijke Bijstand. Er komen echter geen voorstellen die op brede steun 
kunnen rekenen. Eerder lijkt binnen de dienst sprake van een patstelling tussen ver­
schillende partijen. De politiek is niet van plan accoord te gaan met een oplossing 
die alleen maar bestaat uit uitbreiding van de personeelscapaciteit, zo blijkt uit ver­
trouwelijke notulen van een gecombineerde vergadering van de gemeenteraadscom­
missies voor Welzijn en voor Financiën, Personeelsbeleid en Organisatie op 22 mei 
1980.3 Uiteindelijk komen B en W tot een rechtstreekse interventie binnen de dienst 
en stelt op 4 juni 1980 een reeks van maatregelen vast. Behalve een beperkte uitbrci-
1 Onder meer gebaseerd op Interview-8, -14 en -16. 
2 Interview-8 en -14. 

































ding van de capaciteit met vier bijstandsmaatschappelijk werkers, besluiten B en W 
onder meer tot introductie van normen voor tijdsbesteding bij de atbandeling van 
aanvragen en heronderzoek, en tot bevriezing van studiefaciliteiten. 
In augustus van dat zelfde jaar breidt de inmiddels in functie getreden directeur 
Lemmen de maatregelen uit met onder meer een beperking van het huisbezoek. In de 
ochtend mag geen huisbezoek meer worden gepland. In de middag is bij hoge uit­
zondering en slechts na overleg met de groepsleider huisbezoek toegestaan doch 
uitsluitend indien het om een hoogbejaarde of gehandicapte cliënt gaat die onmoge­
lijk zelf het gebouw van de dienst kan bezoeken. De weerstanden bij het personeel 
tegen deze maatregelen zijn groot. In interne notities wordt gesproken van 'lapmid­
delen' en 'verschraling van het werk'. 1 
In een nota van Lemmen aan B en W van 4 december 1980.wordt geconstateerd dat 
alle maatregelen inmiddels zijn gerealiseerd. De verwachting wordt uitgesproken dat 
voor 1 augustus 1981 alle achterstanden zullen zijn weggewerkt.2 Niet voor de laat­
ste keer is men in deze te optimistisch. 
In de periode van 1980 tot en met 1985 wordt het functioneren van de dienst be­
heerst door achterstanden, het steeds verder onderwerpen van de werkwijze aan pro­
ductienormen, re-organisaties, onrust onder het personeel en telkens weer oplaaiende 
conflicten binnen de dienst. Tegelijk worden de formele regels en voorwaarden 
waaraan de uitvoering moet voldoen in de loop van de jaren tachtig steeds com­
plexer. 
In 1982 wordt in een organisatie-onderzoek bij de dienst geconstateerd dat er sprake 
zou zijn van ' ... een gebrekkige, niet goed beheersbare organisatie.' Aanvragen, her­
onderzoek, bezwaarschiften en verhaal blijven vaak veel te lang liggen. In september 
1982 is er een achterstand ontstaan van 518 aanvragen (waarvan er 193 langer liggen 
dan één maand), 58 bezwaarschriften en 1606 heronderzoeken. B en W besluiten 
terug te komen op een eerdere beslissing tot invoering van een minimumtakenpakket 
bij de sociale dienst, ontleend aan de eerder genoemde !VA-modellen, aangezien dit 
toch niet haalbaar is. Verwerking van aanvragen en heronderzoek moeten op een zo 
simpel mogelijk niveau.3 
Op 28 november 1983 gaat Lemmen in een redevoering uitgebreid in op de situatie 
waarin de dienst terecht is gekomen. De dienst is sinds 1980 geconfronteerd met een 
1 Notitie van de afdelingen Maatschappelijke Bijstand en UMW van 7 februari en 14 mei 1980. SSAG, 
doos nr. 169. 
2 Nota getiteld 'Voorlopige evaluatie tijdelijke maatregelen ter inloping van de achterstand op de afde­
ling maatschappelijke bijstand van de gemeentelijke sociale dienst te Helmond', december 1980. In 
bijlagen van deze nota wordt ingegaan op aanvullende maatregelen. SSAG, doosnr. 169. 
3 Notulen gemeenteraadscommisie Welzijn, 23 september 1982 (ABG, -2.07.515); Organisatie-onder­
zoek GSD Helmond, 1 december 1982 (SSAG, doos nr. 207). 
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toenemend aantal aanvragen en een groeiende werkdruk. 'Via rationalisatie, vereen­
voudiging van procedures en het laten vallen van iedere franje, hebben wij het schip 
drijvende gehouden.(-) Aan de persoonlijke problematiek van de cliënt kan, gelet op 
de massaliteit van aanvragen en heronderzoeken, weinig of geen tijd besteed wor­
den.'' 
Een jaar later is de achterstand nog verder opgelopen. Per I februari 1984 beschikt 
de dienst over een werkvoorraad van 1281 aanvragen, waarvan 843 al langer dan één 
maand geleden waren ingediend. Voorts zijn er op die datum nog 2562 heronderzoe­
ken af te werken en 373 mutaties uit te voeren. Op 23 februari 1984 laat de 
Rijksconsulent weten aan B en W van Helmond dat het zo niet langer kan. 'Ik ver­
wek U binnen twee maanden een herstelplan op te stellen waaruit blijkt dat u bin­
nen twaalf maanden zult kunnen voldoen aan de voorgeschreven heronderzaeksfre­
quentie. '2 
Ook verschillende politieke partijen gaan zich steeds meer bemoeien met de gang 
van zaken rond de sociale dienst. Bij de behandeling van de begroting 1984 wordt 
vanuit de gemeenteraad druk uitgeoefend. De invalshoek daarbij is vooral dat uitke­
ringsontvangers er recht op hebben dat hun aanvraag op tijd wordt verwerkt. De 
Raad eist in de toekomst gedetailleerde verantwoording van de dienst in de vorm van 
kwartaaloverzichten en rapportages. 
Op 17 april 1984 wordt door B en W van Helmond het HERSTELPLAN vastgesteld. 
Dit plan bevat onder meer een gedetailleerd geheel van 'productie-normen' voor me­
dewerkers van de dienst. Vanaf nu wordt iedere drie maanden aan B en W en raad 
verslag gedaan van de vorderingen die worden gemaakt met de 'inhaalactie perio­
diek heronderzoek'. 
De introductie van het HERSTELPLAN wordt gevolgd door twee organisatie-onder­
zoeken in 1985 en 1986.3 Dit resulteert in een reorganisatie, afgerond per I januari 
1987. 4 Eén van de onderdelen daarvan is dat de sociale dienst weer een 'smalle 
dienst' wordt. Lokaal welzijnsbeleid en stadsvernieuwing worden uit het takenpakket 
gelicht.5 
Begin jaren tachtig wordt al snel besloten een aantal uitbreidingen uit de jaren ze­
ventig weer op te heffen. Zo wordt in 1981 de Unit Maatschappelijk Werk van de 
sociale dienst opgeheven. Van begin af aan was de weerstand tegen deze afdeling, 
1 Redevoering bij opening nieuwe gebouw GSD Helmond SSAG, doosnr. 217 (Nieuwbouw GSD). 
2 Brief opgenomen als bijlage bij HERSTELPLAN, april 1984. SSAG, doosnr. 170. 
3 Gemeente Helmond, Eindrapportage onderzoek gemeentelijke sociale dienst Helmond, 1 augustus
1986. SSAG doosnr. 203. 
4 Deze reorganisatie is geëvalueerd in VB Advies Evaluatierapport reorganisatie 1987 GSD Helmond,
november 1989. SSAG doosnr. 170. 



























binnen en buiten de dienst, groot. Nu wordt het door velen beschouwd als een over­
bodige luxe. Ook door de nieuwe directie wordt het werk van de Unit niet gezien als 
één van de prioriteiten. 
In een aantal jaren heeft de sociale dienst te Helmond het karakter gekregen van een 
uitkeringsfabriek: 'Het gaat alleen nog maar om productie, productie. We kunnen 
niet genoeg aandacht meer besteden aan de mensen, laat staan aan begeleiding. 
Want als je te lang bezig bent met een klant, stopt de productie en dat mag niet', zo 
verklaart Lemmen in een interview met het Helmonds Dagblad op 26 november 
1983, enkele dagen voor de opening van het nieuwe gebouw van de dienst. Het 
voorgaande maakt echter duidelijk dat het dan wel gaat om een uitkeringsfabriek met 
zand in de machines. 
Geleidelijke stabilisatie en omslag in beleidsdenken 
Heel geleidelijk vindt er vanaf eind 1985 en 1986 een verandering plaats in de ont­
wikkelingen die de sociale dienst te Helmond vanaf het einde van de jaren zeventig 
heeft doorgemaakt. Er treedt een stabilisatie en zelfs teruggang op van het aantal kla­
nten. Dit hangt deels samen met de geleidelijke daling van het aantal werklozen in 
Helmond (zie par. 3.4). Daarnaast leidt het verdwijnen van uitvoeringstaken met be­
trekking tot de WWV en de BKR in 1987 eveneens tot een teruggang van het aantal 
klanten. 
Allereerst vindt in 1987 in de vorm van de nota 'Niveau van Dienstverlening' een 
voorlopige afsluiting plaats van discussies over de taken van de sociale dienst. Al 
vanaf eind jaren zeventig komen vele discussies over de dienst telkens weer terug op 
de kernvraag wat de taken van de dienst zouden moeten zijn en welke kwaliteitsei­
sen aan het werk gesteld zouden mogen worden. Eind jaren zeventig wordt de dis­
cussie vooral gevoerd in termen van het IVA-model en 'cliëntgericht werken'. In de 
jaren tachtig gaat de discussie bij het HERSTELPLAN en de verschillende reorgani­
saties meer over te stellen productienormen. De behoefte bestaat om op dit punt tot 
duidelijkheid te komen, mede omdat in deze periode zich nieuwe taken lijken aan te 
dienen. De genoemde nota moet worden beschouwd als een compromis tussen ver­
schillende opvattingen. 
Alhoewel deze nota een zeer inhoudelijke thematiek betreft, wordt deze op een tame­
lijk technocratische wijze uitgewerkt, naar het lijkt vooral met het oogmerk van be­
heersing van de dienst. In de nota wordt een onderscheid gemaakt in drie niveaus 
van dienstverlening. Per niveau worden de daarbij geldende productienormen en 
personele kosten uitgewerkt. Op 24 november 1987 spreekt de gemeenteraad zich uit 
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voor 'het tussenmodel met een afronding naar beneden', met andere woorden, een 
bescheiden niveau van dienstverlening. 1 
In het daarop volgende jaar ( 1988) wordt in het jaarverslag de situatie op de dienst 
omschreven als gekenmerkt door ' ... stabilisatie en rust. (-) de heronderzoeken zijn 
volgens planning verricht en er is geen sprake geweest van achterstand. '2 Dat laat­
ste is overigens niet zo verwonderlijk als men zich realiseert dat mede als gevolg van 
de stelselherziening het aantal aanvragen bij de dienst aanmerkelijk is teruggelopen. 
De belangrijkste verandering in de tweede helft van de jaren tachtig is dat binnen de 
dienst weer ruimte ontstaat voor het ontwikkelen van inhoudelijk beleid. Er komen 
thema's aan de orde die vanaf 1979 geheel van de agenda verdwenen waren. Tussen 
1988 en 1991 verschijnen nota's onder meer met betrekking tot gemeentelijk mini­
mabeleid, schuldhulpverlening, hulpverleningsfonds, bijzondere controle, klachten 
en cliëntenraad. De meest omvattende nota is het Contouren Beleidsplan uit 1989. 
De nota illustreert bovendien dat in het denken over te voeren beleid bij de sociale 
dienst zich een belangrijke verschuiving voordoet, overigens mede onder invloed 
van landelijke ontwikkelingen. Termen als 'misbruik', 'uitstroom' en • individualise­
ring' nemen in dat nieuwe denken een centrale plaats in en symboliseren deze om­
slag. 
In het Contouren Beleidsplan wordt geconstateerd dat in het verleden op grond van 
gebrek aan middelen is gekozen voor • ... een vrij mager produkt.' Dit heeft ertoe 
geleid dat ' ... de vraag of de bijstand wel terecht wordt verstrekt te weinig aandacht 
heeft gekregen, met alle gevolgen vandien.' De nota krijgt soms het karakter van 'o­
penbare zelfkritiek' wanneer wordt geconstateerd dat de wijze waarop de periodieke 
heronderzoeken worden afgedaan er mede toebijdragen ' . . .  dat het hellende pad van 
misbruik van sociale uitkeringen kan worden betreden.' Er wordt gepleit voor een 
'uitstroomgerichte' werkwijze bij de sociale dienst, voor individualisering en voor 
meer aandacht voor bijzondere bijstandsverlening.3
Een jaar later wordt deze gedachtengang verder uitgewerkt. Geconstateerd wordt dat 
landelijke ontwikkelingen rond de zogenaamde Sociale Vernieuwing aanleiding ge­
ven de traditionele taken van de sociale dienst rond financiële hulpverlening uit te 
breiden met 'uitstroomgerichte activiteiten' en de zorg voor mensen met een mini­
mum-inkomen. Eén van de middelen daarbij is het doorbreken van 'nodeloze barrit·
1 GSD jaarverslag 1987, p. 25. Zie ook hoofdstuk 9. 
2 GSD jaarverslag 1988, p. 1. 
3 Contouren Beleidsplan GSD. DAG, map 1.844.5 (citaten pp. 8-9). In hoofdstuk 9 wordt uitgcbrtidlt
































res' tussen belangrijke uitvoeringsregelingen. Mede op basis hiervan wordt op 4 de­
cember 1990 door B en W besloten tot een brede Dienst Algemeen Welzijn, waarin 
de GSD, de afdelingen Welzijn, Onderwijs, Sportzaken en Dienst Stadsbeheer per 
1992 zullen moeten opgaan. Deze constructie vertoont veel overeenkomst met de 
brede welzijnsdienst uit de jaren zeventig. 
De omslag die vanaf ongeveer 1987 zichtbaar wordt, betekent niet dat de dienst weer 
terug is bij de situatie van pakweg 1979. De werkwijze van de dienst is, mede als 
gevolg van de ontwikkelingen uit de eerste helft van de jaren tachtig, veel meer gere­
glementeerd door uitbreiding van formele regels, centrale voorwaarden, productie­
normen en efficiëntie-eisen. De dienst blijft in vergelijking met de jaren zeventig 
geconfronteerd met grote aantallen klanten. De vernieuwingen en denkwijzen uit de 
jaren zeventig (zoals met betrekking tot de immateriële hulpverlening) passen niet 
meer in het klimaat van de dienst en keren dan ook niet meer terug. 
De omslag in de tweede helft van de jaren tachtig heeft vooral betrekking op het be­
leidsdenken binnen de dienst. Medewerkers op de werkvloer van de sociale dienst 
lijken in hun dagelijkse werk rond 1987 /1988 geen omslag te hebben ervaren. De 
werkdruk, de dwang van de productienormen, het afgedwongen lage niveau van 
dienstverlening, en de soms optredende gevolgen daarvan voor de zorgvuldigheid 
van het werk, blijven in hun ervaring onveranderd voortbestaan. 1 Bovendien worden 
weliswaar in beleidsdiscussies en -nota's thema's geïntroduceerd die sinds eind jaren 
zeventig van de agenda verdwenen waren, maar medewerkers in de uitvoering lijken 
de veranderingen van begin jaren tachtig slechts morrend te hebben aanvaard. Voor 
hen waren dit dan ook niet zozeer nieuwe thema's. Men kon hier in de uitvoering, 
gedwongen door omstandigheden, onvoldoende aandacht meer aan besteden. Men 
had het idee, gelet op de eisen van professionele zorgvuldigheid, daarbij tekort te 
schieten. 
Ondanks de omslag in de tweede helft van de jaren tachtig lijkt het dan ook juist om 
de periode van 1979 tot 1990 als één geheel te beschouwen. Het is een periode waar­
in de dienst sterk gedomineerd wordt door een opeenstapeling van onbedoelde ef­
fecten. De omslag in beleidsdenken van ongeveer 1987 en 1988 is vooral een poging 
tot een antwoord hierop. 
4.6 Slot 
In de geschiedenis van de sociale dienst te Helmond tussen begin jaren vijftig en on­
geveer 1990 zijn verschillende perioden te onderscheiden: van een lokaal ingebedde 
1 lntervie;,v-2, -6, -8, en -14.
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organisatie Uaren vijftig, begin jaren zestig), naar een fase van professionalisering 
(eind jaren zestig, jaren zeventig) en uiteindelijk naar een, wat zou kunnen worden 
genoemd, productie-organisatie Uaren tachtig). 
In de jaren vijftig en begin jaren zestig is de sociale dienst van Helmond nog sterk 
ingebed in de lokale verhoudingen. Er bestaan directe, vaak persoonlijke banden tus­
sen medewerkers van de dienst en ondersteunden. De werkwijze is nog weinig gefor­
maliseerd. De organisatie is hiërarchisch. De mate van professionalisering is gering. 
Eind jaren zestig en jaren zeventig wordt de dienst gekenmerkt door een streven tot 
modernisering. Deze oriëntatie past (met enige afstand) in het meer algemene streven 
naar modernisering van Helmond als stad en samenleving. De modernisering van de 
dienst gaat gepaard met differentiatie en uitbreiding. Kernthema in deze periode is de 
professionalisering van de dienst, tot uiting komend in het aantrekken van gediplo­
meerde maatschappelijk werkers en juridisch geschoolden. Tegelijk wordt gestreefd 
naar stroomlijning van organisatie en werkwijzen. Dit komt tot uiting in eerste po­
gingen tot formalisering van de werkwijze, onder andere door regels en procedures 
(wat meer) vast te leggen. 
Vanaf begin jaren tachtig wordt de dienst geconfronteerd met een sterke stijging van 
het aantal klanten. De middelen van de dienst zijn, uitgaande van de criteria uit het 
decennium daarvoor, onvoldoende om deze groei adequaat op te vangen. De werk­
druk binnen de dienst loopt sterk op. Er ontstaan grote en tamelijk permanente ach­
terstanden in het werk. Op de sterk opgelopen werkdruk wordt gereageerd met het 
opleggen van een strak productie-regiem (in de vorm van onder meer productie-nor­
men) en door een reeks van reorganisaties. Activiteiten die onvoldoende direct bij­
dragen aan de (meetbare) productie, worden opgeheven of verwaarloosd. Het terug­
dringen of beheersen van de kosten, productie, het opleggen van (kwantitatieve) pro­
ductie-normen en controle over het productie-proces vormen in deze jaren de kern­
begrippen in de wijze waarop geprobeerd wordt leiding te geven aan de dienst. Een 
denken en taalgebruik worden geïntroduceerd die voorheen gebonden leken aan het 
bedrijfsleven. Activiteiten waarvan men meent dat zij niet of onvoldoende bijdragen 
aan het productie-proces, worden opgeheven. Zo verdwijnt het persoonlijk (en tijdro­
vend) kontakt met de cliënt (bijvoorbeeld bij huisbezoek) geheel naar de achter­
grond. 
De drie onderscheiden fasen in de ontwikkeling van de sociale dienst lopen, globaal 
gesproken, parallel met een verschuiving in type leiderschap binnen deze organisa­
tie. 1 In de jaren vijftig en zestig wordt de leiding gevormd door personen met een 
sterke lokale oriëntatie. Niet deskundigheid, maar lokaal sociaal kapitaal vormt de 
grondslag van hun leiderschap. Dit type leiderschap past bij de sterke lokale inbed· 





























































ding van de dienst en gaat binnen de dienst gepaard met een lage graad van professi­
onalisering van het personeel. 
In de loop van de jaren zeventig wordt de leiding van de dienst gevormd door pro­
fessionals. Hun streven is gericht op modernisering, dat wil vooral zeggen professio­
nalisering, van de dienst. Hun juridisch geschoolde of vanuit het maatschappelijk 
werk ontwikkelde denkwijzen vormen een breuk met de lokale tradities waar doen 
en laten-van de dienst in een eerdere periode sterk van afhankelijk waren. Tegelijk 
vormen zij ook een antwoord op de ingrijpende veranderingen die zich in deze loka­
le samenleving voordoen. De vanzelfsprekende hiërarchische omgangsvormen, zo 
kenmerkend voor het tradionele leiderschap, maken binnen de dienst plaats voor een 
meer op onderhandeling gebaseerde organisatie. 
Het leiderschap van de eerste helft van de jaren tachtig is vooral een kwestie van 
'management'. Centraal daarin staat de beheersing van de organisatie bij een chro­
nisch gebrek aan middelen. Professionele, laat staan traditionele, overwegingen en 
uitgangspunten spelen in deze vorm van leiding-geven slechts een beperkte rol. Het 
terugdringen van de kosten en het halen van de productie-normen nemen bij de be­
oordeling van het functioneren van de dienst de plaats in van de voorheen meer tra0 
ditionele of professionele criteria. Deze ontwikkeling doet zich overigens in de loop 
van de jaren tachtig voor in veel organisaties in het veld van de sociale dienstverle­
ning, en niet alleen in Nederland. Dominant wordt een '... style of management 
which emphasizes price and volume control, rather than quality and services deve­
lopment. This control implies detailed control over work process, not least to ensure 
that the volume and nature of the services is contained within the budgetary (-) con­
straints. '1
Er is een groot verschil in beleidsdenken in en rond de sociale dienst in Helmond 
tussen de jaren zestig/zeventig en de jaren tachtig. In de eerstgenoemde periode is 
men sterk gericht op het verwezenlijken van doeleinden in de toekomst, zoals mo­
dernisering van de dienst en dienstverlening. In deze zin kan het beleidsdenken in 
deze jaren worden omschreven als lineair of progressief. In vergelijking daarmee 
wordt het beleidsdenken binnen de sociale dienst van de eerste helft van de jaren 
tachtig vooral gekenmerkt door de pogingen een als ongrijpbaar ervaren situatie bij 
een gebrek aan middelen toch te beheersen. De oude concepten uit de perioden daar­
voor schieten tekort. Men grijpt daarom naar steeds verder verfijnde beheers- en con­
trole-instrumenten, deels ontleend aan de beelden die men zich vormt van het 
bedrijfsleven.2 Deze ontwikkeling is een resultante van een sterke groei van het aan­
tal cliënten bij een toenemende complexiteit van regels, chronisch gebrek aan midde-
1 "Flynn (1994, p. 223).
2 Zie voor di1 verschijnsel in de sociale sector in meer algemene zin, o.a. Pollitt (1993).
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len en de tendens om de sociale dienst te beschouwen en te· beheersen als een pro­
ductie-proces. In de tweede helft van de jaren tachtig wordt duidelijk dat deze ont­
wikkeling ook neven-effecten kent. De omslag in denken vanaf 198711988 is vooral 
een poging een antwoord te vinden op deze (onbedoelde en ongewenste) neven-ef­
fecten van eerder beleid. 
In hoofdstuk 9 wordt hier uitgebreider op ingegaan en komt ook aan de orde welke 
gevolgen deze ontwikkeling heeft voor de wijze waarop wordt omgegaan met de 








Appendix bij hoofdstuk 4 
De gemeentelijke sociale dienst en sociaal beleid Helmond in jaren 1950-1990 




1954 Opening werkplaats voor minder validen in Helmond (G.S.W.-werkplaats). 
J 955 De gemeentelijke dienst voor sociale zaken verhuist van de Kerkstraat naar de voor­
malige Marechausseekazeme in de Molenstraat. 
1956 




1960 Opdracht tot onderzoek KASKI over vrije tijdsbesteding in Helmond. 
1961 
1962 Hardenberg wordt wethouder met in de portefeuille sociale zaken. Door 10 gemeenten 
uit het gewest Helmond wordt het regionaal woonwagencentrum te Deurne gesticht. 
1963 Opdracht aan VNG-buro tot organisatie-onderzoek bij de Helmondse dienst voor soci-
ale zaken (verschijnt in 1965). 
1964 
1965 Invoering ABW. Rapport 'Probleemgezinnen in Helmond' verschijnt. Afronding 
VNG-organisatie-onderzoek (start 1963). Van Wel volgt Smits op als directeur van de 
dienst (die vanaf 1-1-1966 GSD zal heten). 
1966 
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1967 De gemeenteraad besluit een Helmondse Kredietbank in het leven te roepen (eerste 
nota hierover verscheen in 1965). Conflict tussen B en W en directeur sociale dienst 
over kwaliteit van werken binnen de dienst. 
1968 Bij de sociale dienst komen twee controleurs te werken. Het rapport 'Zorgen en Pro­
blemen van een Industriestad' wordt gepubliceerd. Landelijk en plaatselijk veel publi­
citeit over misbruik van uitkeringen in Eindhoven en Helmond (dec. 1968). 
1969 Het P.0.N. brengt het rapport uit over 'Maatschappelijke ontwikkeling in Helmond.' 
Eerste jaarverslag van de GSD gepubliceerd. Het GAB introduceert de administratieve 
categorie 'NRA' (= niet-reëel arbeidsaanbod). 
1970 
1971 Schlichting vertrekt als adjunct-directeur (okt. 1971). 
1972 Interdepartementale werkcommissie Helmond brengt rapport uit. Brand in het gebouw 
van de sociale dienst aan de Molenstraat (oktober). 
1973 
1974 Nacinovic nieuwe directeur van GSD. Invoering Landelijke richtlijnen bijstandsverle­
ning. Het rapport "De gemeentelijke sociale dienst Helmond 1972/1973" waaraan 
meewerkten JAC, Ontwikkelingsburo Helmond, PON en AMW verschijnt. 
1975 De "Personeelsnota Gemeentelijke Sociale Dienst Helmond" verschijnt (juli 1975). 
1976 Helmond krijgt de functie van 'groeistad' en 'kerngemeente' (vanaf 1979 wordt be­
gonnen met de bouw van woningen in het kader van de groeistad). GSD krijgt beleids­
taken op terrein van maatschappelijk welzijn. Voor de sociale recherche wordt opspo­
ringsbevoegdheid aangevraagd. 
1977 
1978 Unit Maatschappelijk Werk opgericht. Van Rooij wordt wethouder. Besloten wordt te 
komen tot opheffing van het Regionaal Woonwagencentrum te Deurne. 
1979 IVA-rapport 'Naar een GSD Nieuwe Stijl'. 
1980 Lemmen nieuwe directeur van GSD. Tijdelijke maatregelen van B en W om achter­
stand bij GSD in te lopen. Eerste jaar van sterke stijging aantal aanvragen van uitke­
ringen. 



















Unit Maatschappelijk Werk opgeheven. Afronding van de eerste van een reeks van re­
organisaties bij de sociale dienst. 
Opening van het nieuwe gebouw van ,de gemeentelijke sociale dienst in de tweede fase 
van het stadskantoor door staatssecretaris L. de Graaf. 
1984 Jaar van het HERSTELPLAN (noodmaatregelen om achterstand weg te werken). Kla­
chtenboek over Sociale Dienst gepubliceerd. Tribunaal over Sociale Dienst. Bezetting 
van gebouw Sociale Dienst. 
1985 Intern onderzoek naar het functioneren van de Helmondse Kredietbank. 
1986 Het 'Hulpverleningsfonds voor buitengewone noden van bewoners van de gemeente 
Helmond' treedt in werking. 
1987 Nota 'Niveau van Dienstverlening' uitgebracht. Invoering Stelselherziening (verdwij­
nen van WWV uit takenpakket van de GSD). 
1988 'Een jaar van stabilisatie en rust'. Eerste nota Gemeentelijk Minimabeleid. Nota Bij­
zondere Controle. 
1989 Contouren Beleidsplan. 
1990 Notitie van de werkgroep 'Bijzondere Controle in het kader van de sociale vernieu­
wing' (november 1990). Van Rooij wordt als wethouder opgevolgd door Dankers. 
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5 Ondersteuning als lokale moraal en praktijk ( 1950-1967) 
In de jaren vijftig en het grootste deel van de jaren zestig vormt de sociale dienst te 
Helmond een overzichtelijke organisatie met een beperkt aantal medewerkers en 
klanten. De organisatie is nog duidelijk ingebed in de lokale gemeenschap. De grote 
vernieuwingen, in organisatorische of professionele zin, moeten in de dienst nog op 
gang komen. 
Op basis van welke uitgangspunten en opvattingen vinden in deze periode ondersteu­
ning en bijstandsverlening vanuit de dienst plaats? Wat beschouwt men als rechten 
of gelegitimeerde aanspraken van uitkeringsontvangers? Hoe denkt men over de ver­
plichtingen verbonden aan uitkeringen? Hoe wordt hier in de praktijk mee omge­
gaan? Wanneer is men van oordeel dat uitkeringsontvangers hun verplichtingen 
onvoldoende nakomen en hoe wordt hierop vanuit de dienst gereageerd? Welke 
veranderingen treden op in deze opvattingen en praktijken? 
Voor de beantwoording van deze vragen is vooral gebruik gemaakt van de notulen 
van de 'Commissie van bijstand voor de dienst van Sociale 'Zaken'. Deze notulen 
zijn geanalyseerd voor de gehele periode dat de Commissie in functie was, van 1950 
tot 1967. 
Allereerst wordt in dit hoofdstuk een korte beschrijving gegeven van het functione­
ren van de Commissie van bijstand en van de categorieën personen die in deze jaren 
aangewezen waren op een uitkering van de sociale dienst te Helmond (par. 5.1 en 
5.2). Vervolgens wordt de 'morele matrix van ondersteuning' geschetst, die in de 
jaren vijftig en zestig aan de hulpverlening vanuit de sociale dienst ten grondslag lag 
(par. 5.3 tot en met 5.6). Uiteenlopende strategieën worden in deze periode gehan­
teerd om de morele doelstellingen van ondersteuning te realiseren (par. 5.7). Daarna 
komen de (veranderende) opvattingen met betrekking tot enkele specifieke catego­
rieën van ondersteunden aan bod (par. 5.8 tot en met 5.10). Een beschouwing (par. 
5. Il) over de ontwikkeling naar een lokaal zekerheidsstelsel met een rechtskarakter
sluit dit hoofdstuk af.
5.1 Commissie van bijstand 
Tijdens de vergadering van 30 januari 1950 stelt de gemeenteraad van Helmond een 
Commissie van bijstand voor de dienst van Sociale Zaken in. De belangrijkste taak 
van de Commissie is het adviseren inzake beslissingen rond het verstrekken van 
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individuele uitkeringen. De taken van de Commissie beperken zich tot het terrein 
van de Armenwet, en na 1965 van de Algemene Bijstandswet. Daarnaast brengt de 
Commissie advies uit over meer algemene aangelegenheden, zoals over normbedra­
gen en jaarbegrotingen van de dienst. In de eerste jaren adviseert de Commissie aan 
de wethouder van sociale aangelegenheden, vanaf 1962 aan B en W. 
Oorspronkelijk worden slechts die aanvragen in de Commissie besproken, die voor 
de normale afuandeling te complex zijn, waar tegenstrijdige overwegingen een rol 
spelen, of waar overwogen wordt van de gebruikelijke normen af te wijken. Vanaf 
oktober 1962 worden alle aanvragen in het kader van de Armenwet binnen de Com­
missie besproken. De gemiddelde vergaderfrequentie van de Commissie ( oorspron­
kelijk ongeveer zeven vergaderingen per jaar) neemt dan toe tot eenmaal per week 
(later eens per twee weken).1
De Commissie wordt gevormd door gemeenteraadsleden en kent zes à zeven leden. 
De leden worden benoemd voor de periode van een jaar. Herbenoeming is mogelijk. 
De Commissie wordt voorgezeten door de wethouder van sociale aangelegenheden. 
Het secretariaat van de commissie wordt vanuit de dienst verzorgd. 
Bij de installatie bestaat de Commissie uit de wethouder H.F. van Ekert (voorzitter) 
en de raadsleden J.A. Bungeners, F.K.A. van Duppen, J.M.Th.C. Raymakers en 
M.L.A. van de Pol. Secretaris van de commissie is de eerder genoemde adjunct-di­
recteur van de dienst J.A.M. van Wel. De samenstelling van de Commissie kent een
grote mate van continuïteit. Vier van de oorspronkelijke leden (Van Ekert,
Bungeners, Van Duppen en Van Wel) zijn vrijwel de gehele bestaansperiode van de 
Commissie lid geweest. 2 In totaal heeft de Commisie veertien verschillende leden
gekend. In de zeventien jaar van haar bestaan heeft de Commissie slechts twee ver­
schillende voorzitters gehad, de wethouders Van Ekert en A.A. Hardenberg.
De commissieleden zijn in de regel personen met een zeer lange staat van dienst in 
de Helmondse politiek. Het gaat meestal om plaatselijke geziene figuren, goed inge­
voerd in de lokale verhoudingen. Zij kennen de gevallen die in de Commissie wor­
den besproken, vaak persoonlijk. Van Ekert is van 1945 tot 1970 voor de K.V.P. lid 
van de gemeenteraad, waarvan 17 jaar wethouder. Zijn partijgenoot Raymakers, die 
acht jaar lid is van de Commissie, zit 34 jaar in de raad en was 20 jaar wethouder (zij 
het niet van sociale aangelegenheden of welzijn). 
De meest markante persoon uit de Commissie was vermoedelijk de sociaal-demo­
craat Jan Bungeners. Hij werd in 1899 geboren in Helmond. Hij kwam van Den 01-
Al na enkele weken wordt overigens besloten de agenda van de Commissie weer te beperken tot de 
. bijzondere gevallen. Om onbekende reden gebeurt dit in de praktijk echter niet. De vergaderfrequen­
tie blijft dan ook veel hoger dan eerder het geval was. 
2 Voor alle vier genoemde commissieleden geldt dat hun lidmaatschap onderbroken is geweest met een

























liemolen, een gebied in Helmond met veel armoede. Oorspronkelijk was hij werk­
zaam als 'drukker' bij de textielonderneming Van V lissingen. Vervolgens kreeg hij 
werk als broodbezorger bij de socialistisch georiënteerde Algemene Coöperatie. 
Door dit werk kwam hij door heel Helmond bij mensen aan huis, werd een zeer 
bekende figuur en leerde zelf veel mensen kennen. Op 1 september 1931 doet hij als 
eerste socialist zijn entree in de gemeenteraad van Helmond. Hij blijft lid van de 
raad tot februari 1975. Tot 1969 is hij fractievoorziter van de PvdA. Na een scheu­
ring in de afdeling Helmond van de PvdA richt hij een eigen partij op onder de naam 
Sociaal Democratische Groepering Bungeners. 1 Tekenend voor het charisma dat 
Bungeners bij een groot deel van de Helmondse bevolking geniet, is dat bij de eerste 
verkiezingen na de scheuring zijn partij vijf zetels in de raad verwerft, twee meer 
dan de PvdA. 2
De status en het prestige van de leden dragen ertoe bij dat aan adviezen van de Com­
missie een groot gewicht wordt toegekend. Voor zover valt na te gaan zijn in al die 
zeventien jaar wethouder of B en W in de uiteindelijke beslissing slechts een hand­
vol keer afgeweken van het advies van de Commissie. 
Over de eerste twaalf jaar van het bestaan van de Commissie zijn uitvoerige notulen 
van de vergaderingen beschikbaar. 3 Deze zijn door Van Wel met de hand geschre­
ven in zogenaamde notulenboeken. De uitvoerige verslaglegging biedt zicht op de 
argumenten die in de Commissie naar voren werden gebracht en op de verschillen in 
standpunten die zich in de loop van de jaren tussen de leden uitkristalliseerden. Zo 
zijn er (tenminste in de jaren vijftig) binnen de Commissie 'preciezen' en 'rekkelij­
ken' te onderscheiden. De eersten houden meer vast aan de zedelijke en morele ver­
plichtingen die aan uitkeringsontvangers in hun ogen moeten worden opgelegd. Tot 
de preciezen zijn onder meer Van Ekert en Bungeners te rekenen. Vooral Van 
Duppen stelt hier vaak op grond van 'sociale overwegingen' een wat meer rekkelijke 
lijn tegenover (en wordt hierin vaak ondersteund door Van Wel, die zeker in die pe­
riode een grote inbreng heeft in de beraadslagingen). De verschillen in opvattingen 
lopen dan ook niet parallel met verschillen in partij-achtergrond. 
In september 1963 wordt als uitvloeisel van een re-organisatie een vereenvoudiging 
ingevoerd in de administratieve procedures bij de sociale dienst. In het kader daarvan 
wordt in het vervolg bij aanvragen gebruik gemaakt van een standaardformuliertje 
waarop enkele gegevens moeten worden ingevuld, kort de situatie van de aanvrager 
Vanaf 1985 staat deze partij bekend onder de naam Sociaal Democraten Helmond (SDH). 
2 Informatie over de levensloop van Bungeners onder meer ontleend aan De Bie en Van Laarhoven 
(198)). 
3 De notulen lopen van 13 februari 1950 tot en met december 1966. De notulen zijn verdeeld over
zeven notulenboeken en bevinden zich in SAG, doos 22, 23 en 24 (code 07.58). 
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moet worden toegelicht en de belangrijkste argumenten door de ambtenaar van de 
dienst worden aangegeven. Op het fonnuliertje is ruimte opengelaten voor het advies 
van de Commissie. Na de invoering van deze formulieren worden geen uitgebreide 
notulen van de beraadslagingen binnen de Commissie meer gemaakt. Voor de laatste 
drie jaar uit het bestaan van de Commissie kan dan ook minder goed zicht worden 
verkregen op de argumenten die binnen de Commissie aan bod kwamen. 
De vergaderingen van de Commissie van bijstand waren besloten. Ook de notulen 
van de Commissie waren niet openbaar. Zelfs voor ambtenaren van de dienst, belast 
met de verwerking van aanvragen, waren de verslagen niet toegankelijk. De enige 
informatie die zij vaak kregen, bestond uit de eigenlijke beslissing. 
Per 1 januari 1967 wordt de Commissie van bijstand voor de sociale dienst opgehe­
ven. Het is niet meer goed te achterhalen welke overwegingen aan de opheffing ten 
grondslag hebben gelegen. Overlap met de werkzaamheden van de RWW-commissie 
wordt achteraf door geïnterviewden als één van de mogelijke redenen genoemd. Het 
lijkt echter waarschijnlijk dat het eind jaren zestig voorzichtig vorm krijgende stre­
ven tot modernisering van de sociale dienst eveneens een argument heeft gevormd 
tot opheffing. 
5.2 Categorieën ondersteunden 
Wat voor categorieën personen zijn in deze jaren aangewezen op ondersteuning van­
uit de sociale dienst? Welke verschuivingen doen zich in deze periode hierin voor? 
Ook in de jaren vijftig en zestig kent de dienst een tamelijk heterogeen klantenbe­
stand. Allereerst heeft de dienst pennanent te maken met personen (vaak 'ouden van 
dagen' of chronisch zieken) die op 'verzorging' zijn aangewezen en ter betaling 
daarvan een beroep moeten doen op de Armenwet. Daarnaast krijgt de dienst gedu­
rende de gehele periode aanvragen van woonwagenbewoners en kennisexploitanten. 
Een niet omvangrijke categorie, maar wel één die regelmatig terugkomt, betreft aan­
vragen van ongehuwde zwangere vrouwen of meisjes, voor de kosten van bevalling 
en levensonderhoud, en soms ook (indien de familie besluit het kind 'te houden') 
voor een uitzet en babyspullen. 
De beschrijvingen in de notulen van de Commissie illustreren de bittere armoede en 
schrijnende omstandigheden waaronder aanvragers van uitkeringen in de jaren vijf­
tig, de periode voor de uitbouw van de sociale voorzieningen en verzekeringen van 
de verzorgingsstaat, soms leefden. Dit komt bijvoorbeeld tot uiting in een aanvraag 










































die altijd de kost heeft verdiend als koopvrouw: 'Ze heeft de vereiste vergunningen. 
Door ziekte was zij ongeveer 3 jaar geleden niet meer in staat de markten op te 
gaan. Ze woont samen met haar zwager V., deze ontvangt Noodwet N.V. Deze men­
sen hebben alles opgeteerd wat ze aan spaargeld hadden. Zelfs werden enkele meu­
belstukken verkocht. Noodgedwongen hebben ze een uitkering armenzorg aange­
vraagd. De commissie adviseert een voorschot vanf 500,-- toe te staan.' 
Voor de jaren vijftig en zestig zijn geen systematische gegevens beschikbaar over 
achtergronden van de aanvragen tot ondersteuning. Om toch een indruk te krijgen, is 
op basis van de notulen van de Commissie een overzicht gereconstrueerd van de 
redenen waarom aanvragen bij de dienst worden ingediend. Dit overzicht is geba­
seerd op alle aanvragen die in twee weken bij de dienst zijn ingediend en in de Com­
missie van bijstand besproken (tabel 5.1 ). Het gaat om een week in januari 1963 en 
een week in november 1964. 1 
Aanvragen voor uitkeringen in het kader van de Armenwet houden begin jaren zestig 
vaak verband met ziekte. Het gaat om de kosten van opname en om vergoedingen 
van medicijnen of 'versterkende middelen' (dit laatste overigens pas na toestemming 
van de gemeentearts) die niet in het ziekenfonds zijn opgenomen. Bovendien wordt 
geld gevraagd in verband met kosten van bevalling of reiskosten voor bezoek in het 
ziekenhuis (bijvoorbeeld wanneer een kind op grote afstand van Helmond is opgeno­
men). Ook worden aanvragen ingediend voor aanvulling op het gezinsinkomen om­
dat de normale inkomsten zijn weggevallen of te laag zijn in verband met ziekte of 
arbeidsongeschiktheid van de kostwinner (man). Tevens komen bij de dienst verzoe­
ken binnen om aanvulling op andere uitkeringen, zoals bijvoorbeeld de AOW. Een 
belangrijk deel van de aanvragen heeft betrekking op scheiding (veelzeggend om­
schreven als aanvragen in verband met het 'niet-betalen van alimentatie'). Tot slot 
kloppen mensen bij de sociale dienst aan vanwege de kosten verbonden aan bescher­
ming tegen de kou (brandstoftoeslag, extra kleding, dikke schoenen of een kachel). 
Deze reconstructie is alleen mogelijk voor de periode van najaar 1962 tot eind 1964. Voor die tijd 
werden alleen bijzondere aanvragen in de Commissie besproken (zie par. 5.1 ). De indruk bestaat dat 
ook daarna niet alle aanvragen in de Commissie aan bod kwamen. 
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Tabel 5.1 - Redenen voor aanvraag van een uitkering in het kader van de Armenwet 
bij de gemeentelijke sociale dienst te Helmond voor de weken van 30 januari 1963 
(week 1) en 11 november 1964 (week Il) 
week I week II 
kosten opname zieken-/verpleeghuis 3 
kosten bevalling ongehuwde moeder 
steun i.v.m. scheiding 
(niet-betalen alimentatie) 4 
steun i.v.m. lopende scheiding 4 
steun i .v.m. ziekte kostwinner 
(aanvulling I.R.) 2 2 
reisgeld bezoek ziekenhuis 
(i.v.m. opname gezinslid) 1 1 
aanvraag voor kleding, bril, etc. 4 3 
brandstoffentoeslag (kolen, 
dekens, kachel, dikke schoenen, etc.) 3 7 
betaling schuld (in kader van 
schuldsanering) 
vergoeding medische hulp 1 
vergoeding versterkende middelen 2 




aanvulling i.v.m. vorstverlet 1 
in afwachting van plaatsing in GSW 2 
onduidelijk 
Totaal aantal aanvragen 24 27 
De hier genoemde gegevens vormen slechts een momentopname. In de loop van de 
jaren vijftig en zestig hebben zich echter opmerkelijke verschuivingen voorgedaan in 
de samenstelling van het klantenbestand van de sociale dienst te Helmond. Deze ver­
schuivingen hebben consequenties voor de vragen waarmee de dienst wordt gecon­
fronteerd en voor de discussies die ondersteuning oproept. 
In het begin van de jaren vijftig worden bij de dienst regelmatig aanvragen ingediend 
voor handelsgeld of handelscrediet. Het gaat om mensen die als kleine zelfstandige 
of handelaar hun kost proberen te verdienen, zoals een weduwe met een viskraam, 






















houtbewerker aan de kost probeert te komen, of een marktkoopman die handelt in 
uiteenlopende producten. Het gaat soms om werkzaamheden en beroepen die inmid­
dels vrijwel zijn verdwenen, zoals zoetwatervisser of los werkman in eigen dienst. 
Als bijverschijnsel van Helmond als textielstad treffen wij ook meerdere mensen aan 
die handelen (bijvoorbeeld op markten of als venter langs de deur) in goedkope res­
tanten textiel. Een voormalig 'woonwagenman' probeert zijn brood te verdienen met 
het opkopen en verhandelen van 'afvalstoffen'. 
De economische problemen direct na de oorlog leiden ertoe dat deze mensen niet in 
staat zijn op eigen kracht hun nering en werkzaamheden weer op te bouwen. Soms 
zijn de opbrengsten zo mager dat men er (nog) niet in slaagt gedurende het gehele 
jaar voldoende inkomen aan over te houden. Een deel van deze mensen doet daarom 
een aanvraag bij de sociale dienst ten behoeve van de noodzakelijke investeringen of 
de aankoop van grondstoffen. Zo vraagt een koopman handelscrediet voor de aan­
schaf van een paard en vraagt een man die in het zomerseizoen zijn vishandel combi­
neert met een ijsco-handel begin juni om ondersteuning voor de aankoop van grond­
stoffen voor ijsbereiding. 
De financieel-economische basis voor deze kleine handelaren en zelfstandigen is bij­
zonder wankel. Men is vaak niet in staat op eigen kracht tegenslagen op te vangen. 
Daarom komen er nogal wat aanvragen voor om de financiële gevolgen van pech en 
tegenslag te boven te komen. Zo komt een aanvraag in de Commissie van een groen­
tehandelaar die eerder handelscrediet had gekregen, maar die nu het ongeluk heeft 
gehad dat een rek met goederen is omgevallen, met een verlies ter waarde van f. 
l 15,--. Een handelaarster in textiel dreigt na verlies van haar waar financieel geheel
aan de grond te geraken:
'De voorzitter deelt mede dat de Wed. H. altijd in haar onderhoud en dat van haar 
kinderen heeft voorzien door handel te drijven in textielgoederen. Een pak van 
deze goederen welke achter op een auto waren geladen is verloren gegaan. Op 
verschillende plaatsen is bij de politie geïnformeerd. Doch alles zonder resultaat. 
De Wed. H. heeft getracht zich zelf te redden doch dit gaat niet langer. Als ze niet 
met een crediet kan worden geholpen zal ze na korte of langere tijd toch ing. de 
armenwet moeten worden gesteund. De commissie adviseert met algemene stem­
men een crediet vanf 500,-- toe te staan.' 1 
In deze jaren zijn uitkeringen en pensioenen vaak nog zo karig dat bejaarden beslui­
ten ondanks de gevorderde leeftijd een handeltje te beginnen als noodzakelijke aan­
vulling op de onvoldoende inkomsten. Zo wordt een aanvraag gedaan door een ge­
pensioneerde agent van politie met 26 dienstjaren die na zijn pensionering nog elf 
jaar heeft gewerkt, onder meer als nachtwaker. Zijn totale inkomsten (uit pensioen, 
Noodwetouderdomsvoorziening en ouderdomsrente) bedragen minder dan de gehan-
1 Notulen Commissie van bijstand, 3 april 1951.
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teerde norm van de Armenwet. Hij wil nu een handeltje beginnen in 'textielafvallap­
pen' en vraagt daarom f. 300,-- als verstrekking. Alhoewel men in de commissie 
twijfelt aan de verdiensten van de beoogde handel, wordt de aanvraag toch gehono­
reerd, al was het maar om te voorkomen dat de aanvrager afhankelijk zou worden 
van de aimenzorg. 1 
Enkele jaren later, vanaf 1954, komen dergelijke aanvragen voor handelsgeld of 
handelscrediet helemaal niet meer voor. Blijkbaar zijn de economische omstandighe­
den in de regio zo verbeterd dat deze personen er nu wel in slagen de kost te verdie­
nen, hetzij met hun handel of werkzaamheden als kleine zelfstandige, hetzij doordat 
ze alsnog de overstap hebben gemaakt naar de in deze jaren weer sterk groeiende 
textiel-industrie in Helmond die een toename aan werkgelegenheid kent (zie hoofd­
stuk 3). Ook in later jaren, als het inmiddels weer slechter gaat met de werkgelegen­
heid in Helmond, keren dergelijke aanvragen niet meer terug. De economie biedt 
vermoedelijk in toenemende mate geen ruimte meer voor deze zelfstandige beroeps­
groepen, losse werkzaamheden en marginale inkomstenbronnen. 2
In de eerste helft van de jaren vijftig wordt een belangrijk deel van de aanvragen tot 
ondersteuning gedaan door of ten behoeve van 'ouden van dagen'. De inkomsten uit 
de noodvoorziening en eventueel aanvullend pensioen blijken voor hen niet voldoen­
de om van te kunnen rondkomen. Vanaf 1957, de invoering van de AOW, worden 
deze aanvragen steeds minder om vrijwel geheel te verdwijnen wanneer enkele jaren 
later het niveau van de AOW-uitkering wordt opgetrokken. 
Een vergelijkbare ontwikkeling treedt op met betrekking tot weduwen met (kleine) 
kinderen. Na het overlijden van de man, waarbij de inkomsten van de kostwinner 
wegvielen, moesten zij vaak een beroep doen op ondersteuning op grond van de 
Armenwet. De inwerkingtreding van de AWW in oktober 1959 leidt ertoe dat deze 
categorie voor een belangrijk deel verdwijnt uit het bestand van de sociale dienst. 
De plaats van deze langzaam verdwijnende categorieën uitkeringsontvangers wordt 
ingenomen c.oor andere. Vanaf ongeveer 1960 krijgt de sociale dienst te Helmond, in 
eerste instantie in beperkte aantallen, later in toenemende mate, te maken met ge­
scheiden en verlaten vrouwen. Vanaf 1959 wordt in de commissie steeds meer aan­
dacht besteed aan gevallen van 'sociale sanering'. Oplossing van schuldproblema­
tiek speelt hier meestal een belangrijke rol bij. 
De hier kort gesignaleerde veranderingen in samenstelling van het bestand van uitke­
ringsontvangers hangen samen met veranderingen in werkgelegenheid (zowel In 
1 Notulen Commissie van bijstand, l juni 1953. 
2 Bovendien komen er in later jaren aparte regelingen voor (beginnende) kleine zelfstandigen, zowtl

































kwantitatieve, als in kwalitatieve zin), met sociaal-culturele ontwikkelingen (zoals de 
toename van het aantal scheidingen), en met veranderingen in wet- en regelgeving 
(waaronder de komst van de AOW en AWW). Daarnaast lijken de veranderingen in 
samenstelling van het klantenbestand van de dienst samen te hangen met veranderin­
gen in werkoriëntatie binnen de dienst. Zo ging men zich eind jaren vijftig bewust 
meer richten op de complexe problematiek van 'sociale sanering'. 
5.3 Uitgangspunten bij steunverlening 
De Commissie van bijstand hanteert door de jaren heen een reeks van uitgangspun­
ten ten aanzien van steunverlening. Deze uitgangspunten hebben voor een belangrijk 
deel betrekking op de vraag wanneer de aanvrager wel of niet in aanmerking komt 
voor ondersteuning vanuit de dienst. Wanneer 'verdient' men wel of niet een uitke­
ring? Onder welke voorwaarden is financiële hulp acceptabel? 
Deze uitgangspunten weerspiegelen de waarden-oriëntaties achter de steunverlening 
en zijn sterk moreel getint. In de praktijk beperken deze uitgangspunten de neiging 
om op grond van het 'sociaal gevoel' (par. 5.4) mensen in nood te helpen. Tussen 
deze restrictieve uitgangspunten en het sociaal gevoel bestaat een zekere spanning. 
De restrictieve uitgangspunten vormen, samen met het sociaal gevoel en de lokaal 
gebonden kennis en criteria (zie par. 5.5), de, wat hier wordt genoemd, 'morele ma­
trix van ondersteuning'. 
De uitgangspunten bij ondersteuning hebben een vooral informeel karakter. Ze zijn 
(voor zover bekend) nooit op papier gezet, bijvoorbeeld in een nota. Voor de leden 
van de Commissie moeten deze uitgangspunten een hoge mate van vanzelfsprekend­
heid hebben gehad, want al die jaren is er nooit over de algemene strekking of waar­
de van deze uitgangspunten gediscussieerd. Discussies beperken zich tot individuele 
gevallen: hoe moet de situatie van een aanvrager in het licht van de uitgangspunten 
worden beoordeeld; moet aan het ene uitgangspunt in dit individuele geval meer ge­
wicht worden toegekend dan aan een ander? A lhoewel er binnen de Commissie wel 
telkens terugkerende verschillen in standpunten waren, heerste over de uitgangspun­
ten op zich in belangrijke mate consensus. 
Dit informele, vanzelfsprekende, weinig geëxpliciteerde karakter betekent dat de hier 
volgende beschrijving van deze uitgangspunten slechts een reconstructie kan zijn. 
Een dergelijke reconstructie houdt overigens het gevaar in van een vertekening: ach­
teraf kan de mate van reflexiviteit en consistentie te hoog worden voorgesteld. 
Er kan een onderscheid worden gemaakt in een zevental uitgangspunten, die onder­
ling nauw samenhangen en elkaar deels veronderstellen. Voor het grootste deel zijn 
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deze uitgangspunten gedurende de gehele periode tussen 1950 en 1967 in de onder­
steuning gehanteerd. De veranderingen die zich op bepaalde onderdelen in dit tijds­
bestek hebben voorgedaan, komen later in dit hoofdstuk aan bod. 
A. Verantwoordelijkheid van de man om zelf voor inkomen te zorgen.
De man wordt verantwoordelijk gehouden om zelf in het inkomen te voorzien. Deze 
verantwoordelijkheid moet de man ook kunnen tonen. Men moet bewezen hebben 
zijn verantwoordelijkheid te kennen en 'werkwillig' te zUn. Dit kan blijken uit 'een 
regelmatig arbeidsbestaan' of uit de constatering dat meri 'een goede werker is'. Wil 
men voor ondersteuning in aanmerking komen, dan is het belangrijk dat duidelijk is 
dat men er zelf alles aan heeft gedaan om afhankelijkheid van een uitkering te ver­
mijden. 
Alhoewel aan vrouwen met kinderen niet de zelfde verantwoordelijkheid voor het 
verkrijgen van inkomsten wordt toegeschreven, wordt het als bijzonder positief be­
oordeeld indien weduwen met kinderen er toch alles aan doen om zelf voor inkom­
sten te zorgen. In 1957 komt in de Commissie een aanvraag aan de orde van een 
moeder met twee (inmiddels volwassen) kinderen. Eén van deze kinderen is vanaf 
haar derde jaar invalide vanwege een ongeval. Zij heeft f. 500,-- geleend bij een 
familielid om een rolstoel voor haar kind te kunnen kopen. Zij is in problemen geko­
men omdat het familielid dit geld nu zelf nodig heeft. Voorzitter Van Ekert meent 
dat een uitkering (deels bestaand uit een renteloos voorschot) op zijn plaats is omdat 
' ... deze mensen die nog nooit iets hebben gevraagd daardoor uit de moeilijkheden 
zullen zijn.' Raymakers werpt nog tegen dat in feite de uitkering nu naar het famililid 
gaat. Bungeners echter onderschrijft de opvatting van de voorzitter: ' ... het pleit 
alleen voor haar dat zij eerst getracht heeft zichzelf te redden.' 1 
Op 10 maart 1960 komt de Commissie apart bijeen voor één agendapunt. Bij hoge 
uitzondering spreekt de Commissie een keer in meer algemene zin over te hanteren 
uitgangspunten. Op dat moment is in Nederland een omvangrijke bouwstaking gaan­
de. De Commissie wordt om advies gevraagd wat te doen indien zich bij de dienst 
ongeorganiseerden zouden melden met het verzoek om een uitkering.2 Uit de wijze 
waarop deze thematiek in de Commissie aan de orde komt, blijkt dat men het onge­
organiseerd-zijn beschouwt als een uiting van onverantwoordelijk gedrag, zowel in 
persoonlijk als in maatschappelijk opzicht. De KVP-er L.G. Gruyters verwoordt de 
opvatting van de meerderheid van de Commissie: 'Men had zich maar moeten orga­
niseren.' Hij meent dan ook dat ' ... geen steun moet worden verleend. Het is eigen 
1 Notulen Commissie van bijstand, 28 januari 1957. 
2 Op het moment dat de Commissie bij elkaar komt, is inmiddels duidelijk geworden dat de vakbonden 
ook de ongeorganiseerde stakers van een uitkering zullen voorzien. De commissieleden achten de the­
matiek echter zo belangrijk dat zij toch besluiten de vergadering door te laten gaan, ook al lijkt de 























































schuld.' Bungeners deelt deze opvatting en wordt zelfs emotioneel: 'De vrouwen 
hebben veel schuld aan het niet georganiseerd zijn. Deze begrijpen in het geheel niet 
waarom het gaat. Ze hebben "hardstikke" verdiend dat ze niets krijgen.' 1 
B. Gezinseenheid en onderhoudsplicht
Bij de beantwoording van de vraag of iemand in aanmerking komt voor een uitke­
ring, wordt uitgegaan van de gezinseenheid en de onderhoudsplicht als morele prin­
cipes. Dit betekent allereerst dat de man niet alleen verantwoordelijk is om voor 
zichzelf voor voldoende inkomsten te zorgen, maar ook voor diegenen die, volgens 
de opvattingen uit die tijd, geacht worden een beroep op hem te mogen doen. 
Daarnaast wordt vastgesteld welke eigen middelen beschikbaar zijn binnen het gezin 
van de aanvrager. De gezinseenheid is geen rekenkundige eenheid, maar een morele 
eis. Deze eis sluit aan bij de zedelijke verplichting van een respectabel gezinsleven. 
De wederzijdse onderhoudsplicht houdt overigens niet op bij de grens van het gezin, 
maar strekt zich ook uit naar buiten het gezin wonende volwassen kinderen, ouders 
of andere familieleden. 
De uitgangspunten van gezinseenheid en onderhoudsplicht komen in de loop van de 
jaren vijftig en nog sterker in de jaren zestig onder druk te staan (zie uitgebreider 
par. 5.8.). 
C. Respectabiliteit
De eis van respectabiliteit hangt uiteraard nauw samen met de mate waarin men vol­
doet aan de verantwoordelijkheid voor het zelfstandig zorgdragen in het inkomen en 
aan de verplichting tot het onderhoud van de naasten. De eis van respectabiliteit is 
echter ruimer en niet geheel tot de vorige twee uitgangspunten te herleiden. Bij het 
vaststellen van de respectabiliteit wordt onder meer gelet op gedrag, regelmatige ar­
beid, gezinsleven, omgang met sexualiteit, kleding en hygiëne. Soms zijn de aandui­
dingen in de notulen vaag en wordt volstaan met een opmerking als 'een keurige 
man' of een 'net oppassend persoon.' 
Met regelmaat worden toekenning van de uitkering, verstrekking van extra geld of 
toepassing van gunstige voorwaarden beargumenteerd op grond van het respectabele 
gezinsleven van de aanvrager. In september I 961 wordt een aanvraag van f. 80,-­
gehonoreerd voor een 'doordraagmantel' want: 'Het is een keurig net gezin.' In 
oktober 1954 wordt extra hulp verstrekt in verband met een verhuizing aan een gezin 
met een invalide gezinshoofd: ' ... het is een zeer net gezin dat de extra uitkering zeer 
hard nodig heeft.' In februari 1950 wordt een aanvraag behandeld, ingediend door de 
1 Het enige lid van de Commissie dat van deze opvatting afwijkt, is A.H. van Deutekom (eveneens 
K.V.P.-er). Hij is van oordeel dat ondanks de genoemde argumenten toch de verplichting bestaat uit te
zoeken waarom iemand niet georganiseerd is en mogelijk geen vertrouwen in de vakbond heeft.
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gezinszorg, ten behoeve van een gezin bestaand uit een man met vijf kinderen. De 
man is eerder langdurig ziek geweest en was vijf keer opgenomen in het ziekenhuis. 
Vervolgens is zijn vrouw ernstig ziek geworden en kort voor het moment van de 
aanvraag overleden. Het gezin is ' ... in zeer grote moeilijkheden geraakt.' De man is 
inmiddels weer begonnen met werken en is ' ... zeer werkwillig.' Vervolgens wordt 
nog als extra argument aangegeven: 'Het is een keurig, net gezin.' Om deze redenen 
adviseert de Commissie dan ook tot een eenmalige uitkering van f. 500,--, deels 'à
fonds perdu'. 
De arme kan door zijn gedrag aangeven te streven naar respectabiliteit, bijvoorbeeld 
door aan eerdere verplichtingen te voldoen, zich te voegen naar de aanwijzingen van 
de huisbezoeker van de St. Vincentiusvereniging of doordat familieleden regelmatig 
bijspringen. Zo vraagt een koopman uit het Haagje om een handelscrediet van f. 
150,--: 
'Bij haar advies hield de commissie rekening met de volgende feiten: 
Ie) (hij) heeft al meer crediet gehad om een paard te kopen, dit crediet heeft hij 
afgelost. 
2e) de St. Vincentiusvereniging bezoekt dit gezin regelmatig en helpt eveneens. 
Je) de familie (vader en broers) zullen ook steun geven. 
4e) de kans is dus groot dat (hij) er met dit crediet boven op komt.' 1 
De concrete uitingsvormen van respectabiliteit verschillen in de ogen van de Com­
missie voor mannen en vrouwen. Zeer regelmatig wordt afgezien van het verstrekken 
van een uitkering omdat de man 'drinkt'. Ten aanzien van mannen zijn verwijzingen 
te vinden naar ongunstige kenmerken als 'vechtpartijen' of 'gevangenschap.' 
Bij vrouwen gaat het deels om het in de ogen van de Commissie in gebreke blijven 
in de rol van moeder. Zo wordt in januari 1951 een aanvraag van een weduwe van 
handelscrediet afgewezen met als argument: 'De kinderen zijn allen in een gesticht 
ondergebracht.' Ook het gedrag ten opzichte van mannen speelt in het vaststellen 
van de respectabiliteit van de vrouwelijke aanvrager een belangrijke rol. In december 
1962 wordt bij de behandeling van een aanvraag van een gescheiden vrouw opge­
merkt dat zij in verwachting is van 'haar zoveelste man.' In januari 1952 komt een 
aanvraag in de Commissie om ondersteuning van twee zusters van 21 en 24 jaar. 
'De voorzitter (-) zegt (-) de mening te zijn toegedaan dat aan deze meisjes geen 
ondersteuning moet worden verleend. Hun levenswandel was zodanig, dat plaat· 
sing bij een werkgever onmogelijk is. Van deze meisjes is niets goeds te maken. 
Alle leden zijn het met de voorzitter eens en adviseren dan ook geen onderstand te 
verstrekken. Mochten betrokkenen zich bereid verklaren naar een inrichting b.v. de 
"Stads Gods" te gaan dan kunnen eventuele kosten door de dienst worden betaald.' 

















Uit het verslag van de volgende vergadering blijkt dat uiteindelijk toch een regeling 
is getroffen onder de conditie dat de reclassering toezicht houdt. 
D. Geen luxe of verkwisting
In de opvatting van de Commissie zijn uitkeringen niet bedoeld voor luxe. Men
maakt zich zorgen over mogelijke verkwisting. Allereerst houdt dit in dat geen uitke­
ringen worden verstrekt voor (in de ogen van de Commissie) onnodige of overdadige
bestedingen. In oktober 1962 krijgt de dienst een aanvraag van twee zusters van 63
en 65 jaar. Zij zijn verhuisd binnen het Haagje. De kosten van verhuizing bedragen f.
1015,-- (ter vergelijking, hun gezamenlijke weekinkomen bedraagt ongeveer f.
65,--). Zij vragen nu een 'uitkering à fonds perdu' als gedeeltelijke tegemoetkoming
in de verhuiskosten. De ' ... luxe van de gemaakte kosten' is voor de Commissie
reden om afwijzend te adviseren.
De Commissie is er vooral voor bevreesd dat de ondersteunden er te gemakkelijk op
los zullen leven zonder voldoende planning en verantwoordelijkheidsbesef. In okto­
ber 1954 komt aan de orde in hoeverre het tot dan toe gehanteerde systeem waarbij
ondersteunden van tevoren (aan het begin van de winter) kolenbonnen krijgen, niet
beter zou kunnen worden afgeschaft. Niet alleen brengt dit systeem veel administra­
tie met zich mee (achteraf moeten de bonnen worden verrekend met de kolentoe­
slag), maar bovendien: 'Betrokkenen zijn veel te royaal met het gebruik met als
gevolg dat de brandstof voortijdig is gebruikt en zij met de toegekende kolentoeslag
niet toekomen.' De dienst stelt dan ook voor om in het vervolg per week kolentoe­
slag uit te betalen zodat deze verkwisting kan worden voorkomen.
De zorg om verkwisting is niet alleen een kwestie van geld, maar ook (en misschien
wel vooral) een moreel probleem. Zal een uitkering niet de gemakzucht bevorderen,
en er niet toe leiden dat men het 'wel gelooft' 1, zo vraagt men zich af. In september
1953 wordt, mede op advies van pater Othmarus (die wij vaker zullen tegenkomen),
besloten af te zien van het verstrekken van een 'bedrijfsvoorschot' van f. 400,-- :
'Hij krijgt dan wellicht te veel geld in handen en hij is moreel niet sterk genoeg om
dit behoorlijk te beheren met alle gevolgen van dien.' Met andere woorden, de aan­
vrager moet 'niet in verleiding' worden gebracht.
E. Schuldkwestie
Een kernelement in de beslissing of iemand in aanmerking komt voor ondersteuning,
is of betrokkene in de opvatting van de Commissie door eigen schuld in de proble­
men is geraakt. Ziekte, invaliditeit, overlijden van een kostwinner, of ouderdom zijn
1 Notulen Commissie van bijstand, 12 september 1962. 
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duidelijke gevallen waarin geen twijfel bestaat aan de onschuld van de aanvrager. 1 
Evenals in gevallen van uitgesproken pech en ongeluk, bestaat dan een legitieme 
grond voor een uitkering. 
In geval van problemen door eigen schuld kan een uitkering worden geweigerd of 
onder ongunstiger voorwaarden worden verstrekt. Zo wordt een aanvrage voor han­
delscrediet geweigerd omdat de aanvrager twee jaar daarvoor op eigen verzoek ont­
slag had gekregen.2 Aanvragen voor een uitkering omdat de kostwinner tijdelijk in 
de gevangenis terecht is gekomen, worden vaak hoogstens in de vorm van een voor­
schot gehonoreerd, zeker indien de mogelijkheid bestond gevangenschap te voor­
komen door het betalen van een boete. 3 In meerdere opzichten is de beroerde finan­
ciële positie dan gevolg van eigen schuld, aldus de Commissie. Dit ligt zeker duide­
lijk indien men 'zucht naar avontuur' vermoedt als oorzaak van de problemen. 4
F. Angst voor aanzuigende werking
Een klassiek thema in de geschiedenis van de sociale zekerheid en bedeling is de
angst dat de uitkeringen te aantrekkelijk zullen zijn en dat daardoor een aanzuigende
werking zal ontstaan, resulterend in een groeiend beroep op het stelsel.5 Op ver­
schillende momenten komt dit ook in beraadslagingen van de Commissie naar voren.
Zo wordt op 18 oktober 1962 opnieuw besloten om giften van kerkelijke of particu­
liere zijde vrij te laten. Deze beslissing wordt echter onder voorbehoud genomen.
Indien zou blijken dat ' ... wdanige giften de arbeidsprikkel zouden wegnemen .. ' dan
zal hierover opnieuw moeten worden overlegd.
G. Zuinigheid
De ondersteuning vanuit de sociale dienst in de jaren vijftig en zestig was vaak kren­
terig en zuinig, zeker achteraf bezien.6 Dit was voor een belangrijk deel een kwestie
van centen: men deed het liever goedkoper. Het verzoek van een vrouw in november
1962 om f. 125,-- voor een kachel wordt afgewezen. De dienst krijgt de opdracht om
betrokkene te helpen bij het zoeken naar een tweedehands exemplaar. In februari
1 Dit komt onder meer tot uiting in een discussie in de Commissie, 13 december 1955, over het in de 
ogen van sommige leden van de Commissie grote aantal aanvragen. Bij nader inzien, aldus de voorzit­
ter, is onrust hierover toch niet nodig omdat de meeste aanvragen een gevolg zijn van de hier genoem­
de omstandigheden. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 13 maart 1951. 
3 Onder meer Notulen Commissie van bijstand, 31 october 1962. 
4 Notulen Commissie van bijstand, 16 maart 1965. 
5 Zie onder meer George en Wilding (1976); Lenhardt en Offe (1977); Pi ven en Cloward (1971 ); Dean 
(1996a, m. n. pp. 68-88). 
6 Een enkele keer maken ook tijdgenoten duidelijk dat zij de ondersteuning vanuit de sociale dienst te 
Helmond krenterig vinden. Zo beklaagt in juni 1951 een· vertegenwoordiger van de Ned. R.K. Bond 
van technici "St. Bernulphus" zich erover dat de gemeente Helmond' ... niet sociaal voelend .. .' en' ...
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1965 vraagt de overste van het St. Elisabeth Gasthuis te Gemert voor een vrouw van 
62 jaar die al dertien jaar op rekening van de dienst aldaar is opgenomen om vergoe­
ding van een transistorradio. De Commissie geeft de voorkeur aan een goedkopere 
oplossing. De vrouw in kwestie kan een radiotoestel in bruikleen krijgen dat toevalli­
gerwijs op de dienst zelf nog voorradig is. 
De krenterigheid is zo diepgeworteld dat men in een beperkt aantal gevallen de for­
mele regels laat voor wat die zijn als dat goedkoper blijkt. In januari 1952 meldt een 
woonwagenbewoner dat hij niet langer in staat is in de DUW te werken vanwege 
ziekte van zijn vrouw. Hij komt met het voorstel naar Uden te trekken, waar zijn 
moeder woont die bereid is zijn vrouw te verzorgen. De Commissie is bereid met 
deze oplossing accoord te gaan, maar vreest dat de gemeente Uden de kosten van on­
dersteunig zal verhalen op de gemeente Helmond. Men is echter niet voor één gat te 
vangen: 'Het kan altijd zo worden geregeld dat gedurende 5 weken geen onderstand 
wordt verstrekt. De gemeente heeft dan geen financieel nadeel.' 
De zuinigheid is echter lang niet alleen een kwestie van geld. Het is ook een morele 
aangelegenheid. Hieraan zitten twee aspecten. Het is niet alleen een financiële, maar 
ook morele plicht om zuinig om te gaan met overheidsgelden. Besteding van deze 
gelden dient in de ogen van een meerderheid van de Commissie altijd slechts aanvul­
lend te zijn op persoonlijk en vervolgens particulier initiatief. 1 
Tegelijkertijd is men van oordeel dat financiële ondersteuning binnen bepaalde gren­
zen moet blijven om demoraliserende effecten te vermijden en het streven naar fi­
nanciële zelfstandigheid te belonen. In juni 1951 wordt een aanvraag gedaan ten 
behoeve van een gezin met zeven kinderen, waarvan de vader invalide is. Het gezin 
was voor een belangrijk deel afhankelijk van de inkomsten van een 21-jarige doch­
ter, die ontslagen is omdat zij vijf maanden zwanger is, zo vermeldt het verslag. De 
verwekker van het kind is bekend. De reeds eerder vermelde pater Othmarus oor­
deelt echter gezien de reputatie van deze man dat 'niet trouwen in deze beter (is) dan 
een huwelijk dat onvermijdelijk een fiasco wordt.' Het meisje is bijzonder werkwil­
lig, zo wordt in de notulen gesteld, en ook de ouders zijn bereid al het noodzakelijke 
te doen. 'Uit het oogpunt van preventieve armenzorg' acht de Commissie het beter 
om geen uitkering te verstrekken, doch slechts een 'kostgangerssteun' tot maximaal 
zes weken na de bevalling. Niet alleen is dit financieel voor de gemeente voordeli­
ger, maar daarmee wordt ook bereikt ' ... dat de moeder na de bevalling weer zal 
kunnen gaan werken en dat het kind een thuis heeft.' 
1 Mogelijk dat Bungeners ten aanzien van dit onderwerp een afwijkende opvatting had (zie hoofdstuk 6 




5.4 De morele plicht van het 'sociaal gevoel' 
Tegenover de in het voorgaande beschreven, in de praktijk vooral restrictief werken­
de, uitgangspunten staat in de steunverlening de wens om 'goed te doen' aan mensen 
in nood. Het gaat hier om een vooral religieus, soms ook ethisch geïnspireerd 'soci­
aal gevoel' .1 Dit als morele plicht beschouwde engagement met 'mensen die er niet
al te best aan toe zijn', maakt dat het werk op de sociale dienst nooit alleen geba­
seerd kan zijn op 'kennis en kunde', aldus de burgemeester van Helmond, J.C.J. 
Sweens, bij de opening van het nieuwe gebouw van de dienst aan de Molenstraat in 
november 1955. De ambtenaar ' ... zal een grote mate van menslievendheid aan de 
dag moeten leggen.' Deze menslievendheid moet worden gepaard aan een gevoel 
van 'rechtvaardigheid' .2
Achteraf is het moeilijk de inhoud van het 'sociaal gevoel' nauwkeurig vast te stel­
len. De beschikbare bronnen zijn op dit punt tamelijk vaag. Dit sociaal gevoel moet 
worden onderscheiden van de traditionele charitas die in belangrijke mate was ge­
richt op versterking van het zieleheil van de schenker. Om deze reden wil men zich 
soms distantiëren van de traditionele katholieke bedeling. Zo zegt de sociale dienst 
te Helmond in 1959 het idee van bedeling zoveel mogelijk te willen 'uitbannen'. 
Men constateert dat besturen van caritatieve instellingen nog steeds niet de 'juiste 
mentaliteit' hebben voor moderne armenzor. 3 
De grens met de traditionele charitas is voor een buitenstaander, zeker achteraf, ech­
ter moeilijk te trekken. Zo bevat de eerder genoemde rede van de burgemeester uit 
1955 de hoop dat het nieuwe gebouw zal ' ... strekken tot zegen van allen die hier 
komen. '4 Uit de context kan worden afgeleid dat dit slaat op zowel de ambtenaar, 
als de uitkeringsontvanger. Dit duidt erop dat het sociaal gevoel nog veel elementen 
bevat van de houding die ten grondslag lag aan de traditionele charitas. 
Dit wordt bevestigd door de opvatting dat het sociaal gevoel als basis van ondersteu­
ning zich niet goed verdraagt met strakke normen ten aanzien van de hoogte van 
uitkeringen of met het precies uitrekenen van het bedrag dat aan de aanvrager ter 
beschikking moet worden gesteld. Indien het sociaal gevoel dwingt tot ondersteu­
ning, dan dient dat ook 'soepel' en met ruimhartigheid te kunnen gebeuren. Het soci­
aal gevoel moet zich dan niet in de luren laten leggen door ambtelijke rekenmeeste­
rij. 
1 De term is ontleend aan de notulen en eerder ook gehanteerd door De Swaan (1982, pp. 31-50) in een 
overigens wat andere betekenis, zoals verderop uit de tekst blijkt. 
2 Aangehaald in Helmondse Courant, 8 november 1955. 
3 Discussie in de Commissie van bijstand naar aanleiding van een aanvraag tot ondersteuning voor een 
gezin door het parochieel Caritatief Centrum parochie Goddelijke Voorzienigheid. 






























In december 1955 bespreekt de Commissie een aanvraag voor ondersteuning van 
een weduwe van 46 jaar met vier kinderen, onder meer om de verdere opleiding 
van de kinderen mogelijk te maken. De dienst stelt voor een extra uitkering te ver­
strekken van f. 15,65 per week. De hoogte van dit bedrag wordt beargumenteerd 
op basis van een nauwkeurige specificatie gegeven voor verschillende kostenpos­
ten. Het lid van de commissie Van de Pol stoort zich hier nogal aan: ' ... het valt 
hem tegen dat dit bedrag precies is uitgerekend. Dit vindt hij echte ambtenarij de 
dienst onwaardig.' Alhoewel niet iedereen het in de Commissie geheel met hem 
eens is, wordt wel met algemene stemmen besloten het door de dienst voorgestelde 
bedrag van de extra uitkering nog eens ruim te verhogen. De legitimatie van het 
toegekende bedrag wordt daarmee gevoelsmatig; de gedachte aan verantwoording 
in kostenposten of berekeningen wordt geheel losgelaten. 
Op basis van het sociaal gevoel kan men koinen tot verstrekking van uitkeringen 
voor een hoger bedrag dan werd aangevraagd. Ook kan men op grond van het soci­
aal gevoel boven de gebruikelijke norm uitgaan omdat het een 'bijzonder goed' of 
'sympathiek geval' betreft waarbij het geld 'goed besteed' is. 1 Het gaat dan om ge­
vallen die in de ogen van de Commissie sterk 'sociaal getint' zijn, dat wil zeggen dat 
het gaat' ... zuiver om(-) te helpen .. .'.2
In april 1961 komt een verzoek binnen van een zeventigjarige man voor een een­
malige uitkering. Zijn gezin is reeds jaren in ondersteuning ingevolge de Armen­
wet. Aan het einde van de maand ' ... is (hij) 40 jaar getrouwd. Tevens viert hij dan 
het feit dat hij als snelwandelaar rond 125.000 km. heeft afgelegd. Enkele weken 
geleden is op deze gebeurtenissen door een artikel in het Week-end nummer van de 
Helmondse Courant gewezen. (Hij) verwacht nu dat verschillende sportfiguren uit 
de stad hem zullen komen feliciteren. Om deze mensen behoorlijk te kunnen ont­
vangen vraagt hij een uitkering à fonds perdu. De dienst stelt voor hem een extra­
uitkering te verstrekken van f 25 ,--.' Op voorstel van Bungeners wordt het bedrag 
verdubbeld. 
Ook kan vanuit het sociaal gevoel een uitkering worden verstrekt zonder dat daarom 
wordt gevraagd. Zo krijgen jaarlijks de 'minst draagkrachtigen' vanuit de dienst een 
'kerstgave' (deels in natura zoals een bon voor brandstof), zodat ook zij deze dagen 
op 'gepaste wijze' kunnen vieren.3 In 1960 besluit men in verband met 'het derde 
lustrum van de bevrijding van ons land (-) aan de gesteunden ingevolge de armen­
wet een extra uitkering te verstrekken als feestgave.' Het gaat om een voor die dagen 
1 Omschrijvingen ontleend aan onder meer notulen van 18 oktober 1955 en 24 maart 1959. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 6 april 1961. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 9 december 1952. 
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vrij aanzienlijk bedrag, namelijk 25 % van de steunnorm (f. 10,75 voor gehuwden en 
f. 5,75 voor alleenstaanden en kostgangers).1
Niet alleen de behoefte tot controle, maar ook het sociaal gevoel zelf kan een reden
zijn voor een vergaande bemoeienis met het leven van de ondersteunden en hun
doen en laten. Hierop zal later bij de behandeling van de zogenaamde sociale sane­
ring nog worden teruggekomen.
De morele plicht van het sociaal gevoel staat vaak op gespannen voet met de be­
schreven restrictieve uitgangspunten ten aanzien van de vraag wie er wel en niet in 
aanmerking komen voor ondersteuning. Vaak probeert men in een compromis aan 
beide tegemoet te komen. Begin jaren zestig wordt een aantal keer bij werkweigering 
door de man toch tijdelijk een uitkering aan de vrouw ter beschikking gesteld waar­
bij de man niet als gezinslid wordt meegerekend. De gedachte hierachter is dat 
vrouw en kinderen niet de dupe mogen zijn van het onverantwoordelijk gedrag van 
de man.2
In sommige gevallen geven de argumenten ontleend aan het sociaal gevoel uiteinde­
lijk toch de doorslag. In november 1959 komt een aanvraag van een gezin aan de 
orde waarvan de leden in de ogen van de voorzitter ' ... door eigen schuld de moei­
lijkheden op de hals hebben gehaald. Vooral twee punten ergeren hem: ten eerste de 
aankoop van een televisie en ten tweede de aankoop van een bromfiets.' Na uitvoerig 
overleg tijdens meerdere vergaderingen blijven Van Ekert en Bungeners van oordeel 
dat hier sprake is van problemen door 'eigen schuld'. Vooral Van Duppen bepleit 
toch hulp. Zo heeft men toch ook kans ' ... er weer een normaal gezin van te maken, 
wat de bedoeling toch moet zijn.' Men besluit uiteindelijk toch tot een verstrekking, 
deels in de vorm van een voorschot, deels te verrekenen met de Kinderbijslag. 
Op basis van het sociaal gevoel kan men in bijzondere omstandigheden zelfs enig 
begrip opbrengen voor ontduiking van de voorschriften. Toch kan men dit niet zo­
maar laten passeren. In februari 1960 blijkt dat een vrouw van 39 jaar met negen 
kinderen gedurende ruim een half jaar naast de uitkering erbij verdient zonder dit 
aan de dienst op te geven. Zij heeft daardoor f. 209,-- te veel ontvangen. Haar man 
zit in de gevangenis 'wegens het plegen van ontucht met de oudste dochter.' De 
vrouw wil niet dat haar man nog bij haar terug komt. Alle leden van de Commissie 
geven aan dat zij begrip hebben voor de zware omstandigheden waarin de vrouw 
moet leven, alhoewel 'het allemaal niet goed is wat deze vrouw heeft gedaan.' De 
discussie wordt afgesloten door de voorzitter met: ' ... het is allemaal heel goed te 
l Notulen Commissie van bijstand, 21 april 1960.
2 Onder meer notulen Commissie van bijstand, 9 oktober, 24 oktober, 30 oktober 1963. Soms probeert
men te voorkomen dat de man indirect toch meeprofiteert van de gekorte uitkering door deze deels in 


























































begrijpen maar fout is het. We kunnen dit niet laten passeren.' Men komt uitein­
delijk echter tot een als 'soepel' omschreven oplossing waarbij ter terugbetaling f. 
1,-- per week op de uitkering wordt ingehouden. 
Lang niet altijd geeft het sociaal gevoel echter de doorslag. Ook voor de commissie­
leden geldt de wijsheid: al te goed is buurmans gek. Op 4 mei 1961 wordt een aan­
vraag van een zestigjarige woonwagenbewoner voor vergoeding van de reparatie­
kosten van zijn wagen afgewezen. Vooral Bungeners verzet zich fel tegen deze uit­
kering: ' ... ik ben er absoluut tegen. Zij kunnen er best zelf voor zorgen en als zij dat 
niet doen dan is dat hun eigen schuld.' De tijdelijk voorzitter van de Commissie 1 
probeert hier nog 'sociale' argumenten tegenover te zetten: ' ... er zijn er meer die het 
zelf verknoeid hebben en toch helpen wij ze. Wij doen dit omdat wij "Sociale Dienst" 
zijn.' Dit argument mag niet baten. De aanvraag wordt afgewezen. 
In de loop van de jaren zestig komen argumenten ontleend aan het sociaal gevoel 
nog wel aan bod, maar geleidelijk krijgen ze een minder centrale plaats in de versla­
gen van de commissievergaderingen. Dit is vermoedelijk een aanwijzing voor een 
ontwikkeling waarin het sociaal gevoel terrein verliest als belangrijkste motief tot en 
legitimatie van financiële ondersteuning.2 Mogelijk duidt dit op een proces van ver­
zakelijking in de financiële ondersteuning dat in later jaren verder zal doorzetten. 
5.5 Lokale netwerken als kennisbron en moraal 
De wijze waarop de Commissie van bijstand tot een advies komt, wordt in belangrij­
ke mate beïnvloed door de lokale netwerken waar de leden van de Commissie deel 
van uitmaken. Aan deze netwerken ontlenen zij allereerst de directe kennis op basis 
waarvan zij tot beslissingen komen. 
Zoals eerder beschreven, zijn de leden van de Commissie vaak goed bekend met 
verhoudingen en situaties binnen Helmond. Zij kennen aanvragers vaak persoonlijk 
en zijn op de hoogte van hun leefomstandigheden of -gewoonten. Het persoonlijk 
oordeel van commissieleden, vooral over de respectabiliteit van de aanvrager, geeft 
in menig geval de doorslag. Talloze malen komen in de notulen zinsneden voor als: 
- Van de Pol zegt ' ... dat hij dit geval goed kent, hij vindt een voorschot zoals hier
bedoeld een goede oplossing';3 
1 In 1961 is de Commissie van bijstand tijdens enkele vergaderingen voorgezeten door de 'plaatsver­
vangend wethouder' F.J.C. den Ouden. 
2 Mogelijk speelt daarnaast een rol dat de notulen beknopter worden waardoor 'sociale' argumenten 
minder naar voren komen in de verslaglegging. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 13 maart 195 I 
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- 'Bungeners kent het gezin zeer goed' en meent ' ... voor de kinderen zullen we iets
moeten doen'; 1 
- 'De voorzitter zegt: ik ken dit geval en ben geheel op de hoogte van de omstandig­
heden. Ik heb geen bezwaar tegen ondersteuning van vrouw en kinderen, doch de
man moet niets hebben';2 
- 'De heer Van Vijfeijken zegt dat het een keurige man is' .3
Gedurende de gehele hier beschreven periode vormen de kennis ontleend aan per­
soonlijke kontakten van de commissieleden en hun oordeel over de respectabiliteit
van de aanvrager een belangrijke basis voor de advisering door de Commissie. Deze
gang van zaken werd destijds als volkomen vanzelfsprekend ervaren. Het gezag van
de commissieleden was zo groot dat hun oordelen over de respectabiliteit van de
aanvrager door ambtenaren van de dienst als normaal werden geaccepteerd. De ver­
bazing hierover ontstaat soms pas jaren later, bijvoorbeeld tijdens een in het kader
van dit onderzoek gehouden interview: 'Het was in feite de moraal van een dorps­
gemeenschap die besliste of iemand een uitkering kreeg of niet. '4 
Met enige regelmaat komt het voor dat de leden van de Commissie tot een beslissing
komen op basis van geruchten die hen ter ore zijn gekomen en die hen plausibel
schijnen. Zo wordt een verzoek tot extra uitkering afgewezen omdat één van de
leden van de Commissie heeft gehoord dat de aanvrager in kwestie een erfenis ' ...
heeft of nog krijgt. '5 
Bij twijfel of verschil van inzicht besluit de Commissie soms derden om nader ad­
vies te vragen, zoals de gemeente-arts, de politie of één van de geestelijken waarmee
men kontakt heeft.
Op 18 oktober 1955 bespreekt de Commissie een aanvraag van een 66-jarige man, 
de heer K., vader van twee thuiswonende dochters (van 21 en 22 jaar), waarvan de 
jongste wordt omschreven als 'geestelijk onvolwaardig.' De dienst stelt voor ' ... de 
onvolwaardige dochter als zelfstandig object van Armenzorg te beschouwen en 
haar een uitkering te geven van f 17.50 p.w. De Heer Bungeners adviseert voor­
zichtig te zijn. K. drinkt. Hij stelt voor de helft in natura en de helft in geld uit te 
keren. De Heer van Duppen is het niet met de Heer Bungeners eens. Als oud bouw­
vakker zal K. wel eens drinken, maar dit is de laatste jaren niet zo erg meer. Ook 
de Heer v.d. Pol, is het niet eens met de Heer Bungeners.' Na deze discussie voelt 
de voorzitter er weinig meer voor ' ... om ondersteuning toe te kennen. Op voorstel 
van de voorzitter adviseert de Commissie om dit verzoek aan te houden en een 
1 Notulen Commissie van bijstand, 28 juni 1960. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 31 oktober 1962. 
3 A.K.M. van Vijfeijken, lid van de K.V.P. en lid van de Commissie van bijstand van 1962 tot 1967-
Notulen Commissie van bijstand, 28 november 1962. 
4 Citaat ontleend aan Interview-13; ook, Interview-6. 

























































onderwek in te stellen bij de Politie en bij Pater Othmarus.' Tijdens de volgende 
vergadering ( 13 december 1955) komt uit beide geraadpleegde bronnen naar voren 
dat ' ... K. de laatste jaren zeer goed oppast.' Bungeners houdt echter zijn twijfels 
' ... daar hij K. nog pas kort geleden tweemaal op een dag dronken heeft gezien.' 
Hij komt dan ook met de oplossing het geld niet aan de vader zelf ter beschikking 
te stellen. De Commissie kan zich hierin vinden. 
De lokale netwerken vormen niet alleen een kennisbron. Ook de morele overwegin­
gen om wel of niet een uitkering toe te kennen, hangen nauw samen met de lokale 
verhoudingen en met daarin geldende verwachtingen en verplichtingen. Dit komt op 
verschillende manieren tot uiting. 
Aan het einde van de vergadering vragen leden van de Commissie vaak aandacht 
voor de situatie van individuele burgers. Vooral Bungeners, maar ook andere leden 
van de Commissie, maken regelmatig van deze gelegenheid gebruik. Deels dragen 
zij zo bij tot de controle op uitkeringsontvangers. Zij hebben gehoord of gezien dat 
een uitkeringsontvanger zich niet aan de regels houdt en vragen om aandacht en zo 
mogelijk nadere maatregelen. Zo vraagt Gruyters bij de rondvraag op 9 januari 1963 
of er ook ondersteuning vanuit de dienst wordt verleend aan Mevrouw M. ' ... waar 
een zekere De J. wu inwonen.' De secretaris van de Commissie kan hem gerust 
stellen. De betreffende vrouw ontvangt geen geld van de dienst. Op 27 maart 1963 
vraagt Bungeners aandacht voor twee gezinnen die enkele huizen van elkaar vandaan 
wonen. In beide gezinnen zou de man sinds veertien dagen naast de uitkering wer­
ken. De voorzitter zegt onmiddellijke stappen toe. 
Belangrijker nog dan de controle-functie is dat leden van de Commissie vragen om 
extra zorg en aandacht vanuit de dienst voor individuele gevallen. Zij functioneren 
als schakel tussen de gemeente en klanten voor wie de stap naar de dienst blijkbaar 
te groot is. De leden van de Commissie treden daarbij op als bemiddelaar, woord­
voerder en soms als advocaat. Zij worden aangesproken door burgers die hen om 
hulp vragen of hen attenderen op zorgelijke omstandigheden van anderen. De rond­
vraag van de commissievergadering wordt vervolgens gebruikt om de zaak uiteen te 
zetten. Zo vraagt een commissielid of de gemeente geen invloed kan uitoefenen 
zodat zijn buren (waarvan de man een auto-ongeluk heeft gehad en de vrouw een er­
nstige ziekte heeft) in aanmerking komen voor gezinszorg.1 Bungeners vraagt aan­
dacht voor iemand die op de GSW-werkplaats werkzaam is en 'een nogal harde 
berisping' heeft gekregen van een werkbaas. De man in kwestie heeft dit 'zich zeer 
erg aangetrokken'. 2 
1 Notulen Commissie van bijstand, 1 juli 1964. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 23 october 1956. 
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De combinatie van individueel belangenbehartiger en controleur kan worden be­
schouwd als een uiting van de invulling die deze lokale politici geven aan hun werk­
zaamheden. Hun stijl van politiek bedrijven is deels gebaseerd op persoonlijke kon­
takten, het helpen in individuele noodgevallen en daarmee het opbouwen en in 
standhouden van een achterban. Men zou kunnen spreken van een politiek patrona­
gestelsel. 1 Anderzijds zagen deze politici zich als exponent en verdediger van more­
le waarden en grondslagen. Tot hun werkzaamheden behoorde dan ook zowel het 
opkomen voor de belangen van individuele burgers die dat in hun ogen verdienden, 
als het bewaken van de morele uitgangspunten van ondersteuning. 
De nauwe verwevenheid van beslissingen over het verlenen van uitkeringen met 
lokale verhoudingen en verplichtingen zou de leden van de Commissie uiteraard in 
een dubbele positie kunnen brengen. Zo wordt in de Commissie bijvoorbeeld gespro­
ken over een voorschotregeling ten behoeve van een gezin dat bij één van de com­
missieleden voor f. 200,-- in de schuld staat.2 In al die jaren is het overigens slechts 
één keer voorgekomen dat leden van de Commissie zich 'in verband met familiever­
houdingen' onthouden van een oordeel.3 Het lijkt dan ook waarschijnlijk dat de le­
den van de Commissie de dubbelrol in de regel niet als problematisch hebben erva­
ren. Het was een onderdeel van hun stijl van lokale politiek bedrijven. 
De verplichtingen waar men zich in de lokale verhoudingen aan gebonden achtte, 
hoefden overigens niet op het eigenlijke terrein van de sociale dienst te liggen. Zo 
zijn vanuit de sociale dienst wel eens mensen van geld voorzien omdat zij de politie 
een tip hadden gegeven of bereid waren tot getuigenis in een belangrijke zaak. Men 
achtte deze uiting van burgerlijk verantwoordelijkheidsbesef een tegenprestatie waar­
dig, waarvoor de sociale dienst de middelen ter beschikking stelde.4 Lokale morele 
verplichtingen gaven de doorslag waar juridische rechten en plichten nog van weinig 
betekenis waren. 
1 Dit patronage-stelsel lijkt de keerzijde van wat het P.O.N. in de jaren zestig omschreef als 'verpoli­
tiekte toestand' in Helmond (zie par. 3.3). De kritiek van het P.O.N. was dat in Helmond alles 'poli­
tiek' was. Op basis van de hier gegeven beschrijving kan men met evenveel recht zeggen dat ook alles 
'persoonlijk' was. In Helmond waren blijkbaar in deze jaren nog geen duidelijke grenzen gegroeid 
tussen de verschillende maatschappelijke deelsectoren. Het maatschappelijk differentiatieproces was 
hier zover nog niet gevorderd. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 24 maart 1959. 
3 Opmerkelijk genoeg neemt nog tijdens de zelfde vergadering bij een ander agendapunt een tweede lid 
van de Commissie een zelfde opstelling in, daarbij vermoedelijk geïnspireerd door het voorbeeld van 
de eerste; Notulen Commissie van bijstand, 2 oktober 1956. 
4 Gebaseerd op Interview-! 2. Overigens hebben deze gebeurtenissen zich vermoedelijk geheel buiten de 
Commissie van bijstand om afgespeeld. In de verslagen van de Commissie zijn geen aanwijzingen te 









































Rekening houdend met de verschillende onderdelen van de morele matrix van onder­
steuning trachten de leden van de Commissie zich een beeld te vormen van de men­
sen die om financiële hulp vragen. Zij staan daarbij voor de opgave vast te stellen 
met wat voor type mensen zij te maken hebben. Wat is hun situatie en in hoeverre 
voldoen ze aan de eisen die worden gesteld? Het beeld dat daarbij wordt gevormd, is 
een sociale constructie. Bij het opbouwen daarvan kan men putten uit eerdere erva­
ringen. Deze zijn opgeslagen in de alledaagse kennis in de vorm van typificaties. 
Deze geven aan met wat voor type mensen men heeft te maken en wat voor gedrag 
of problemen men hier kan verwachten. Deze typificaties hebben in belangrijke mate 
een vanzelfsprekend karakter. Ze vergemakkelijken de oordeelsvorming. Pas bij 
individueel kontakt verliezen ze geleidelijk hun relevantie. 1 
In de verslagen van de Commissie zijn vele voorbeelden aan te wijzen van dergelijke 
typificaties. Hier wordt volstaan met enkele voorbeelden. Van een zeer negatieve 
lading zijn de typen 'woonwagenbewoner' en (althans voor de eerste jaren) 'kermis­
exploitant'. Het zijn typische voorbeelden van wat in het Engels heet 'undeserving 
poor'. Bij de eerste categorie weet men dat ' ... we voorzichtig moeten zijn met het 
verstrekken van voorschotten. '2 Bij de tweede categorie kan men er van uitgaan dat 
zij 'psychisch en physiek niet tot normale loonarbeid in staat zijn. '3
Daartegenover staan typen aanvragers die een extra beroep doen op het sociaal ge­
voel. Wanneer men te maken heeft met een lid van een dergelijke categorie, weet 
men dat het geld 'goed besteed' is. Het zijn in de ogen van de Commissie typische 
gevallen van 'deserving poor'. Voorbeelden van deze categorieën zijn hoogbejaar­
den, kinderrijke gezinnen, weduwen met kleine kinderen en schoolgaande kinderen. 
In al deze gevallen gaat het om personen die buiten hun schuld in de problemen zijn 
beland. De strenge eisen die soms aan uitkeringen worden verbonden, worden voor 
bejaarden minder streng toegepast. Zij krijgen aan het begin van de winter van tevo­
ren wèl hun kolenbonnen, zodat zij niet iedere week met 'hun halfmudje kolen' hoe­
ven te sjouwen.4 Kinderen, en zeker schoolgaande kinderen, vormen vanuit het oog­
punt van 'preventieve armenzorg' vaak eveneens een reden om tot een soepeler op­
stelling te komen . 
1 De tenn typificatie is geïntroduceerd door Schütz (\ 932) en verder uitgewerkt door Berger and Luck-
man ( 1966). De term is in het hier gebruikte kader eerder gehanteerd in Terpstra ( 1985). 
2 Notulen Commissie van bijstand, 12 december 1962. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 23 januari 1951. 
4 Notulen Commissie van bijstand, I 4 oktober 1954. 
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De hier genoemde typificaties hebben een informeel, tamelijk vanzelfsprekend ka­
rakter. Er zijn echter ook pogingen gedaan om het onderscheid tussen verschillende 
categorieën uitkeringsontvangers te formaliseren. Een voorbeeld hiervan is het on­
derscheid tussen groep A en groep B dat in januari 1954 met volledige instemming 
van de Commissie om redenen van 'doelmatige armenzorg' wordt ingevoerd. Ook 
dit onderscheid is terug te voeren op het morele criterium of men terecht aanspraak 
maakt op ondersteuning. Het vormt een variant op het klassieke onderscheid tussen 
de 'deserving' en 'undeserving poor'. 
De omschrijving in de notulen van de groepen is tamelijk gebrekkig. Volstaan wordt 
met enkele voorbeelden van categorieën die tot de groepen moeten worden gerekend 
en een korte vermelding van de eerder genoemde schuldkwestie. Onder groep A ver­
staat men ' ... alle normale gevallen van ondersteunden (-), nl. oude lieden, weduwen, 
invaliden etc. etc. Allen die buiten eigen schuld geholpen moeten worden.' In een 
nadere toelichting blijkt dat men bij groep A vooral denkt aan ' ... loontrekkenden(-) 
die buiten hun schuld b.v. ziekte, invaliditeit of overlijden van het gezinshoofd bij de 
overheid aankloppen.' Groep B wordt gereserveerd voor ' ... de minder maatschappe­
lijken, D.U.W. weigeraars, woonwagenbewoners, etc. etc. kortom allen die min of 
meer door eigen schuld armlastig zijn of worden.' 
Personen gerekend tot groep A krijgen een aanmerkelijk hogere uitkering dan men­
sen uit groep B. In geval van groep A ontvangt men voor de eerste twee personen uit 
een gezin f. 21,-- per week, tegen f. 17,-- in geval van groep B. De gezinsledentoe­
slag ligt bij groep A op het peil van de wettelijke kinderbijslag: 'Zij zullen mede 
daardoor in staat zijn hun kinderen op te voeden in het milieu waarin zij thuis ho­
ren.' Bij groep B ligt de gezinsledentoeslag daarentegen een kwart lager. 1 
Overigens heeft deze morele categorisering vermoedelijk slechts een beperkte prakti­
sche waarde gehad. In de begroting voor 1955 blijkt er geen apart bedrag voor groep 
B te zijn opgenomen omdat het om een zo klein aantal zou gaan dat 'dit geen in­
vloed heeft op het totale bedrag.'2 Zeven jaar later (in 1961) blijkt het aantal 'a­
sociale elementen', een categorie waar permanent zoveel morele onrust over ont­
staat, eveneens zeer gering. 3 Het is overigens niet bekend tot wanneer het onder­
scheid tussen groep A en B door de dienst is gehanteerd. 
1 Notulen Commissie van bijstand, 5 januari 1954. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 7 december 1954. 
3 Bij de behandeling van de begroting voor 1961 in de Commissie van bijstand wordt geconstateerd� 
er binnen het gehele bestand van door de dienst ondersteunde personen zich slechts een vijftal ·o-.1(1(1-












































5. 7 Pogingen om morele doelstellingen te realiseren
Gedurende de jaren vijftig en zestig zijn er vanuit de dienst uiteenlopende strategieën 
bewandeld om de morele doelstellingen verbonden aan ondersteuning te realiseren. 
Deze strategieën worden nodig geacht omdat men altijd alert moet zijn op onder 
meer 'verkwistend gedrag van armlastigen' en op onbedoelde en gevreesde demora­
liserende gevolgen van ondersteuning. Hier beperken wij ons tot enkele van deze 
strategieën. 
Prikkels tot arbeid, werklozenzarg en werkplaatsen 
Aan het begin van de jaren vijftig wordt in Helmond aan in ondersteuning verkeren­
de mannen nog de verplichting opgelegd om tweemaal daags bij de dienst te stempe­
len. 1 Deze verplichting wordt echter spoedig afgeschaft. De redenen om deze ver­
plichting af te schaffen, zijn niet bekend. Financiële overwegingen speelden echter 
zeker een rol.2 
Afgaande op de notulen van de Commissie van bijstand, heeft men in deze periode 
meer belangstelling voor directere manieren om ondersteunden te prikkelen tot ar­
beid of tot zelfstandigheid. De in deze periode frequent verstrekte handelsgelden en -
credieten moeten mede in dit perspectief worden bezien. De aanvrager krijgt in één 
keer de beschikking over een in die tijd omvangrijk bedrag (bijvoorbeeld f. 300,--), 
in de hoop dat daarmee voldoende stimulans is gegeven voor zelfstandige inkomens­
verwerving. Soms wordt aan deze verstrekking de voorwaarde verbonden dat men 
gedurende bepaalde tijd geen beroep meer zal mogen doen op de dienst. 3 
Mogelijk onder meer om in de lacune te voorzien die was ontstaan door het wegval­
len van de dagelijkse stempelplicht, circuleren er vanaf eind 1952 plannen tot wat 
wordt genoemd 'culturele werklozenzarg.'4 Deze gezamenlijke zorg van overheid 
en particulier initiatief zou ertoe moeten bijdragen dat werklozen ' ... zullen kunnen 
worden bezig gehouden': ' ... hun arbeidsgeschiktheid zal bewaard blijven en zij 
zullen worden onttrokken aan de demoraliserende invloed van het niets doen.' Eén 
van de manieren om dit te realiseren, is door middel van een 'handwerkers object', 
hetgeen tevens een goede gelegenheid zou bieden tot toetsing van werkwilligheid. 
Men kan daarmee voorkomen dat de 'goedwillenden' zich blijven ergeren aan de 
'arbeidschuwe elementen die er onder de gesteunden zijn. '5 Ondanks deze zwaar-
1 Afgeleid uit notulen Commissie van bijstand, d.d. 3 april 1951. 
2 Vermeld wordt dat de stempelplicht niet meer is 'toegelaten'. De noodzaak van controle wordt overi­
gens niet in twijfel getrokken. Wel wordt geconstateerd dat de uitvoering ervan moeilijk, want erg duur 
is. Notulen Commissie van bijstand, 9 december 1952. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 13 maart en 18 juli 1950. 
4 De term is afkomstig uit de Sociale Voorzieningsregeling (S.V.), voorloper van de WWV.
S Notulen Commissie van bijstand, 9 december 1952. 
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wegende argumenten zijn de plannen tot culturele werklozenzorg in Helmond nooit 
gerealiseerd. 1 
Nieuwe mogelijkheden bieden zich echter aan in oktober 1954 wanneer in Helmond 
een gemeentelijke werkplaats in het kader van de GSW-regeling wordt geopend. Het 
gaat formeel om een 'werkplaats voor minder validen' .2 In de praktijk is de doel­
groep echter aanzienlijk ruimer.3 Met de komst van de werkplaats komen meer 
soorten werk beschikbaar dan alleen het grondwerk van de al langer bestaande 
DUW. 
De doelstelling van de werkplaats ligt in de ogen van de Commissie in eerste instan­
tie primair in het morele vlak. Bij beoordeling van de waarde van de werkplaats 
moet dan ook niet zozeer gekeken worden naar ' ... negatieve saldi', maar naar ' ... het 
nuttige werk en naar de morele kant van de zaak'4• Inderdaad, men kan het slechts 
beamen, ' ... de morele waarde is niet te schatten. '5 
Begin jaren vijftig spreekt de gedachte aan een werkplaats mede zo aan omdat men 
denkt daarmee de mogelijkheid te krijgen tot toetsing op werkwilligheid. Het duurt 
echter tot begin jaren zestig eerdat de GSW-werkplaats daadwerkelijk daarvoor 
wordt gehanteerd. Regelmatig wordt dan bij weigering van plaatsing op de werkpla­
ats gekort op de uitkering.6 
Midden jaren zestig lijkt de opvatting te hebben bestaan dat volwassen mannen zon­
der werk onder normale omstandigheden geen aanspraak kunnen maken op een uit­
kering. In plaats daarvan worden ze verwezen naar de werkplaats.7 Uit de beschik­
bare bronnen is niet af te leiden hoe algemeen deze opvatting was en hoe consequent 
en hoe lang deze in praktijk is gebracht. 
Tegengaan van onjuiste bestedingen 
Regelmatig keert in het overleg van de Commissie de vrees terug voor verkwisting 
of onjuiste besteding van de beschikbaar gestelde gelden. Op verschillende manieren 
wordt geprobeerd dit te voorkomen. Begin jaren vijftig wordt bij het toekennen van 
handelsgeld soms een 'onderpand' geëist (bijvoorbeeld in de vorm van een 'viswa­
gen' of 'uitpoetsmachine').8
1 Achtergronden hiervan zijn niet bekend. Notulen Commissie van bijstand, 7 januari en 14 oktober
1954. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 14 october 1954. 
3 Dit is overigens een landelijk verschijnsel; zie Terpstra (1985). 
4 Notulen Commissie van bijstand, 15 september 1959. 
5 Notulen Commissie van bijstand, 27 augustus 1957. 
6 Notulen Commissie van bijstand, onder meer 14 december en 19 december 1962 en 7 augustus 1964, 
7 Aanwijzingen hiervoor onder meer in de notulen Commissie van bijstand, 13 februari 1963, 14 okwber
1964, 19 januari 1965 en 22 maart 1966. 






























Soms vreest men dat de gelden niet zullen worden. besteed aan het doel waarvoor ze 
ter beschikking worden gesteld. Eén van de manieren om dit te voorkomen, is uitbe­
taling in natura, tot ver in de jaren zestig nog een tamelijk gebruikelijke praktijk. 
Op 2 november 1961 wordt een aanvraag besproken ten behoeve van een wat 
oudere vrouw waarvan de man in het sanatorium te Bakel ligt. Iedere dag bezoekt' 
zij haar man. Zij gaat dan te voet. Vanaf haar woning in Helmond is het naar schat­
ting zes à zeven kilometer lopen naar het sanatorium in Bakel. De dienst stelt voor 
het abonnement voor de bus te vergoeden. Besloten wordt tot uitbetaling in natura 
om te voorkomen dat de mevrouw in kwestie het geld in haar zak steekt en uit zui­
nigheidsoverwegingen toch blijft lopen. 
Ook kan gekozen worden voor uitbetaling in natura om te voorkomen dat de ver­
keerde personen van de ondersteuning zullen profiteren, zoals de echtgenoot die 
wordt gezien als de schuld van de problemen in het om steun verzoekende gezin. 1 
Om verkeerde besteding te voorkomen, wordt het geld soms aan derden ter beschik­
king gesteld, bijvoorbeeld rechtstreeks aan een leverancier of huisbaas: ' ... betrokke­
ne mag in geen geval de beschikking krijgen over het geld'2. 
Vooral vanaf eind jaren vijftig komt het regelmatig voor dat maatschappelijk werk­
sters, soms van de dienst zelf, maar vaak verbonden aan particuliere instellingen, 
worden ingeschakeld om toezicht te houden op de besteding van het geld: 'Kleding 
aankoop via de Parochie Maatschappelijk Werkster', of 'maatschappelijk werkster 
moet toezien op besteding. '3
Selectieve prikkels 
Vanaf het begin van de jaren zestig tracht men de morele doelstellingen van onder­
steuning te bereiken door het uitdelen van selectieve prikkels. Bij laakbaar gedrag of 
eigen schuld wordt een lager bedrag ter beschikking gesteld of worden ongunstiger 
voorwaarden gehanteerd. Zo worden in dergelijke gevallen frequent voorschotten 
verstrekt in plaats van een uitkering. Dit overkomt een bouwvakker, vader van een 
gezin met 12 kinderen, bij zijn verzoek om 'slechtweervergoeding'. Reden is dat hij 
de dienst in eerste instantie onjuiste informatie had verstrekt. Bovendien had hij als 
bouwvakker moeten weten dat men kan 'uitvriezen' in de winter. Zijn financiële pro­
blemen zijn dus gedeeltelijk het gevolg van onverantwoordelijk handelen, zo meent 
de Commissie. 4 Ook bij twijfel aan werkwilligheid kan men de voorkeur geven aan 
een voorschot. 5 
1 Notulen Commissie van bijstand, 14 december 1962. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 2 juni 1966 en 24 oktober 1964. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 18 mei 1965 en 17 januari 1962. Uitgebreider komt dit aan de orde in 
hoofdstuk 6 bij 'sociale sanering.' 
4 Notulen Commissie van bijstand, 13 maart 1963. 
5 Notulen Commissie van bijstand, 4 december 1963. 
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Indien de Commissie meent dat er sprake is van inzet en verantwoordelijkheidsbesef 
is men royaler en vindt soms extra beloning plaats. Iemand die zich heeft ingespan­
nen om uitkeringsafhankelijkheid te vermijden, krijgt als beloning soms meer dan 
wat hij heeft aangevraagd. 
Een man van 78 jaar vraagt f. 30,-- voor kleding. 'Hij komt niet voor uitkering in 
aanmerking omdat hij inwoning heeft en dus halve huur betaalt. De commissie 
adviseert wnder hoofdelijke stemming een uitkering à fonds perdu van f 40,-- te 
verlenen. Het is te prijzen, dat hij inwoning neemt en als gevolg daarvan geen uit­
kering krijgt.' 1 
Ook mensen die er blijk van geven hun verplichtingen te kennen, komen voor belo­
ning in aanmerking. Zo kan het voorkomen dat bij personen die op tijd hun schulden 
bij de dienst hebben terugbetaald, het restant als bonus wordt kwijtgescholden.2 
Controle en sancties 
Gedurende de jaren vijftig bestaat bij de Commissie bij voortduring twijfel of er 
vanuit de sociale dienst wel voldoende controle wordt uitgeoefend op mogelijk mis­
bruik. Met regelmaat vragen leden van de Commissie zich af of vanuit de dienst niet 
nauwkeuriger moet worden nagegaan of er 'ongerechtigheden' optreden.3 Het weg­
vallen van de stempelplicht bemoeilijkt de controle, zo is in 1952 een regelmatig 
terugkerende klacht. Men lijkt slechts in tamelijk drastische maatregelen een oplos­
sing te zien: 'Een juiste en goede controle wu men slechts hebben als men beschikte 
over voldoende sancties b.v. een strafkamp. '4 
Vijf jaar later herhaalt de discussie zich bijna in de zelfde termen. Opnieuw is men 
van oordeel dat voorkomen zou moeten worden dat men 'onrechtmatig steun ont­
vangt.' Bungeners signaleert: 'Er zijn personen die het steunbedrag als borrelcent 
beschouwen. Verder zijn er gevallen die z.g. niet met hun man samenleven en steun 
ontvangen, terwijl men ze s' -avonds wel samen ziet, zulke gevallen geven ergernis.' 
De voorzitter van de Commissie heeft begrip voor de onvrede die dit bij Bungeners 
oproept: 'Vaak hebben we verzucht hadden we maar een strafkamp. '5 
Meerdere keren komt Van Duppen met het pleidooi om de controleurs de beschik­
king te geven over een bromfiets: ' ... of het in verband met de uitbreiding van de 
bebouwde kom der gemeente niet gewenst is de controle geheel of gedeeltelijk te 
motoriseren.' Gedurende de gehele vijftiger jaren is geen enkele van deze controle­
maatregelen, voor zover bekend, gerealiseerd. Het strafkamp is er nooit gekomen, 
1 Notulen Commissie van bijstand, 13 februari 1963. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 17 maart 1960. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 18 november 1952. 
4 Notulen Commissie van bijstand, 9 december 1952. 
















































evenmin als de bromfiets. De financiële argumenten gaven uiteindelijk toch de door­
slag: ' ... zolang het met de fiets kan is het niet nodig.' 1 
Tot ver in de jaren zestig blijken vermoedens, verdachte omstandigheden of geruch­
ten vaak voldoende grond te vormen om de uitkering in te trekken of te verminde­
ren: 'De Commissie adviseert totale afwijzing (-), daar er vermoedelijk oncontro­
leerbare inkomsten zijn' .2 In augustus 1965 wordt een aanvraag afgewezen omdat 
het ene commissielid aanvrager heeft gezien in 'een splinternieuwe auto' en een an­
der lid heeft 'vernomen' dat de vrouw van de aanvrager inkomsten zou hebben uit 
werk.3 Eisen van bewijsvoering en van wederhoor lijken in de beslissingen van de 
Commissie nog geheel geen rol te spelen. Het is dan ook weinig verwonderlijk dat 
fraudezaken die voor de rechter komen, uiteindelijk worden verloren, omdat het ten 
laste gelegde 'niet wettig en overtuigend was bewezen', alhoewel de verdachte ' ... 
erkend heeft inkomsten te hebben verzwegen. '4 De vanzelfsprekendheid waarmee 
binnen de grenzen van de lokale gemeenschap tot sanctionering kon worden overge­
gaan, verdween indien de zaak voor de rechtbank in 's-Hertogenbosch aan juridische 
eisen en criteria werd onderworpen. 
De onrust in de jaren vijftig over het gebrek aan controle is nogal opmerkelijk. De 
geringste vermoedens van moreel laakbaar gedrag waren al reden om in te grijpen. 
Bovendien, het aantal personen in onderstand dat zich in die jaren niet aan de moraal 
hield, was, ook in de ogen van de Commissie, vermoedelijk gering.5 In tegenstelling 
tot wat de onrust van de Commissie doet vermoeden, vormde controle een vanzelf­
sprekend en integraal onderdeel in het dagelijks werk van de dienst.6 
Desondanks blijft bij de leden van de Commissie de onrust bestaan dat er onvol­
doende toezicht wordt gehouden en dat de controle in gebreke blijft. Die onrust is 
niet zozeer gebaseerd op concrete gevallen van misbruik, maar op het gevoel dat er 
moreel laakbaar met de uitkeringen wordt omgesprongen, als ware de overheidssteun 
een 'borrelcent.' Er ontbreekt het vertrouwen dat de ondersteunden geen inbreuk 
zullen plegen op de morele uitgangspunten van de ondersteuning. In die zin heeft 
een innerlijke 'gemoedsrust van de verzorgenden'7, zo kenmerkend voor de verzor0 
gingsstaat in een latere fase, zich nog niet uitgekristalliseerd. Wellicht dat het vage 
1 Notulen Commissie van bijstand, 24 november en 15 december 1959. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 25 november 1964. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 10 augustus 1965. 
4 Notulen Commissie van bijstand, 20 maart 1956. 
5 Zie ook eind par. 5.6. 
6 Zie uitgebreider hoofdstuk 10. 
7 Deze omschrijving is geïnspireerd op de uitdrukking van Van Stolk en Wouters (1983): de 'gemoeds­
rust van de verzoriingsstaat'. Beter zou overigens zijn geweest: de gemoedsrust van de verzorgden. 
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en vooral gevoelsmatige karakter van de onrust ertoe heeft bijgedragen dat men in 
deze periode niet tot concrete controle-maatregelen is gekomen. 
Vanaf begin jaren zestig lijkt zich een lichte verandering voor te doen in het hier 
geschetste beeld. De morele matrix van ondersteuning blijft globaal de zelfde. In de 
notulen van de Commissie verdwijnt echter langzaam de vage, vooral morele onrust 
naar de achtergrond. De onvrede en het wantrouwen van de Commissie blijven, maar 
richten zich steeds meer op concrete gevallen van misbruik. Vanaf begin jaren zestig 
komen in de Commissie met enige regelmaat gevallen aan de orde die daarvoor 
nagenoeg ontbraken, zoals werkweigering, niet-opgegeven inkomsten, zwart werk 
(onder meer het in deze periode veel voorkomende werken in Duitsland) en (wat 
men later zou noemen) schijnverlating. In deze jaren komt men stap voor stap tot, in 
vergelijking met de jaren vijftig, concretere maatregelen om de morele doelstellingen 
verbonden aan ondersteuning te realiseren. De werkplaats wordt daadwerkelijk ge­
bruikt als toetsingsinstrument, men gaat meer het maatschappelijk werk inschakelen 
om onjuiste besteding van gelden te voorkomen, er wordt een patroon van selectieve 
prikkels gehanteerd en men schakelt de politie in voor controle-werkzaamheden. 1 
Onder invloed van vooral wethouder Hardenberg wordt daarmee een klimaat gescha­
pen dat uiteindelijk in 1968 leidt tot instelling van Bijzondere Controle als specifieke 
functie binnen de dienst. 2
5.8 De moraal van de gezinseenheid in beweging 
Aan het begin van de jaren vijftig wordt één van de centrale uitgangspunten in de 
ondersteuning vanuit de sociale dienst te Helmond gevormd door het zogenaamde 
principe van de gezinseenheid. Dit principe ligt in het verlengde van de voorrang die 
in de Armenwet wordt gegeven aan de onderhoudsplicht tussen verwanten boven 
ondersteuning door de overheid. Uitgaande van de Armenwet zou de hoogte van de 
uitkering moeten worden vastgesteld rekening houdend met de draagkracht van de 
onderhoudsplichtigen. Bovendien kan de ondersteuning ook geheel of gedeeltelijk 
worden verhaald. 
Door de gemeente Helmond wordt begin jaren vijftig de onderhoudsplicht minder 
ruim opgevat dan de Armenwet nog mogelijk maakt. In Helmond gaat het slechts om 
de wederzijdse plicht tot onderhoud tussen gezinsleden. Men spreekt dan ook van het 
principe van 'de gezinseenheid'. Het belangrijkste onderdeel hiervan is de wederzijd­
se onderhoudsplicht tussen ouders en kinderen. De gemeente Helmond houdt begin 
1 Zie par. 5.10. 







































jaren vijftig nog strak vast aan deze verplichting, ook al staat die ook dan al onder 
druk. 
Zo wordt in 1950 geconstateerd dat ' ... het meerdere malen voorkomt, dat ouders 
ondersteuning vragen daar hun inwonende kinderen niet hun gehele loon thuis 
afdragen, doch slechts een kostgeld wat gewoonlijk dan ook nog aan de lage kant 
is. Ook minderjarige kinderen passen soms deze methode toe.' 1 
Voor de gemeente Helmond vormt de kwestie van de gezinseenheid primair een 
morele aangelegenheid. Het 'euvel' van het ontduiken van de gezinseenheid moet 
dan ook wveel mogelijk worden 'bestreden'. De Commissie is eensgezind van oor­
deel dat men ' ... de gezinseenheid moet bewaren'. Aanvragen voor gevallen waarin 
inwonende kinderen niet het gehele loon afdragen, moeten dan ook worden afgewe­
zen, ondanks de ook in de Commissie geconstateerde complicatie dat volwassen 
kinderen ' ... het wettelijk recht hebben om over hun eigen loon te beschikken.'2 Bij 
minderjarigheid ligt de zaak eenvoudiger. In de ogen van de Commissie hebben ou­
ders aanspraak op het loon van minderjarige kinderen. 
Het vasthouden aan de gezinseenheid ontmoet steeds grotere bezwaren van zoons en 
dochters met trouwplannen. Zij willen een groter deel van hun inkomsten voor zich­
zelf houden om zo te kunnen sparen voor hun trouwen en uitzet. De Commissie is in 
eerste instantie niet erg gevoelig voor dit bezwaar. In maart 1951 vraagt een weduwe 
om ondersteuning. Zij heeft een 25-jarige inwonende zoon die bij één van de Hel­
mondse textielfabrieken f. 47,55 per week verdient als machine-tekenaar. Sinds ruim 
een half jaar betaalt hij nog slechts f. 18,-- kostgeld per week omdat hij, zoals wordt 
vermeld, verkering heeft. De moeder is niet in staat van f. 18,-- per week rond te 
komen. De Commissie wijst het verzoek tot 'bijsteun' af op grond van het principe 
van de gezinseenheid. 3
Soms verzoekt men om vermindering van de opgelegde bijdrage in het levensonder­
houd van de ouders omdat men zegt het geld niet te kunnen missen voor de eigen 
kinderen. B en W houden echter ook hier vast aan de eis van onderhoudsplicht, soms 
zelfs tegen het advies van de Commissie in. 4 In een enkel geval zijn familieleden 
niet bereid elkaar te ondèrsteunen vanwege ernstige conflicten of wangedrag. Zo 
zegt een marktkoopman zijn ongehuwde zoon van 28 jaar niet langer te willen on­
derhouden, omdat laatstgenoemde zeer onregelmatig werkt, reeds meerdere keren in 
1 Notulen Commissie van bijstand, 30 mei 1950. 
2 Idem. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 13 maart 1951. 
4 Dit is de gang van zaken bij een verzoek van een vader van elf kinderen tot vermindering van de bij­
drage in de opnamekosten van zijn schoonmoeder. Notulen Commissie van bijstand, 25 maart 1952. 
125 
de gevangenis heeft gezeten en 'drankzuchtig' is. Ook hier wordt vastgehouden aan 
het principe van de gezinseenheid. 1 
Behalve een onderhoudsverplichting tussen ouders en kind hanteert de Gemeente 
Helmond begin jaren vijftig ook een onderhoudsplicht tussen broers en zusters. Dit is 
opmerkelijk omdat in deze periode tussen broers en zusters geen wettelijke alimenta­
tieplicht bestaat. De morele verplichting om binnen het gezinsverband voor elkaar te 
zorgen, acht de Commissie echter groter.2 Op grond van dit argument worden drie 
bij elkaar inwonende oudere ongehuwde zusters (van 57, 65 en 66 jaar) als 'gezins­
eenheid' beschouwd. Aanvraag voor een uitkering voor één van hen wordt afgewe­
zen. De twee andere zusters hebben in de opvatting van de Commissie een morele 
plicht tot onderhoud: ' ... broers en zusters mogen dan geen wettelijke verplichting
hebben, toch hebben zij een morele verplichting. '3 Op basis van een vergelijkbaar 
argument wordt een aanvraag van 27-jarige invalide vrouw afgewezen. Zij is niet in 
staat het kostgeld bij haar ouders te betalen. De Commissie is van oordeel dat de sti­
efvader van de vrouw echter moreel verplicht is voor zijn stiefdochter te zorgen ook 
al ontbreekt een wettelijke basis voor een dergelijke verplichting.4 
In de ogen van de Commissie blijven morele verplichtingen tot onderhoud binnen 
het gezinsverband ook na de dood van kracht. Een verzoek van een dochter tot kwijt­
schelding van betaling van schulden van de inmiddels drie jaar daarvoor overleden 
vader wordt dan ook door de Commissie als 'onwil' afgewezen. 5
In het verlengde van het vasthouden aan het principe van de gezinseenheid ligt het 
oordeel van B en W van Helmond uit 1950 dat, in geval van in gebreke blijvende 
onderhoudsplicht, men zo snel mogelijk stappen moet ondernemen om een bijdrage 
af te dwingen. Als vaststaat dat een bijdrage betaald moet worden, moet men niet al 
te soepel zijn met het verkrijgen van een minnelijke schikking. Men moet niet aarze­
len, aldus de Commissie, de zaak aanhangig te maken bij de kantonrechter.6 
Nog tot het midden van de jaren vijftig houdt de Commissie vast aan het principe 
van de gezinseenheid.7 Langzaam beginnen sommige leden van de Commissie zich 
te realiseren welke problemen het strak hanteren van dit principe met zich mee-
1 Notulen Commissie van bijstand, 12 augustus en 1 oktober 1952. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 27 november 1951; vergelijkbare gevallen doen zich voor op 26 juni 
1951 en 18 september 1956. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 23 juni 1953. 
4 Notulen Commissie van bijstand, 26 mei 1956. 
5 Notulen Commissie van bijstand, 14 november 1962. 
6 Notulen Commissie van bijstand, 3 I oktober 1950. 
7 Bijvoorbeeld, in mei 1954 worden nog vijf uitkeringen geheel of gedeeltelijk geweigerd omdat men






























brengt. Vanaf 1956 probeert vooral Van Wel, daarbij gesteund door Van Duppen, tot 
een voorzichtige bijstelling te komen: 'De tegenwoordige tijd maakt andere voor­
schriften nodig. Het begrip gezinseenheid zau hij enger willen zien en niet Zo ruim, 
dat daar onder wordt verstaan, dat de inwonende kinderen alle kosten moeten beta­
len, n.l. ook die welke boven hun wettelijke verplichtingen liggen. Erkennende dat er 
naast de wettelijke verplichtingen ook morele verplichtingen zijn, meent hij dat de 
ervaring leert, dat deze morele verplichtingen te vaak onder te zware druk worden 
geplaatst, met als praktijk dat er niets van terecht komt en dat men door deze streng 
te handhaven, meer schade toebrengt dan goed, met alle leed daaraan voor alle 
betrokkenen verbonden.' 1 Vooral voorzitter Van Ekert zal zich nog lang tegen deze 
gedachte verzetten. 
Toch mag uit het pleidooi van Van Wel worden afgeleid dat de morele eis van ge­
zinseenheid nog steeds wordt onderschreven. Het pleidooi is vooral gericht op een 
soepeler toepassing van dat principe om zo ongewenste effecten te vermijden. In 
deze periode ontstaan dan ook verschillende constructies om binnen de moraal van 
de gezinseenheid de grootste bezwaren ervan te ondervangen. Vanaf najaar 1955 
hanteert men de mogelijkheid om thuiswonende, volwassen kinderen onder bijzonde­
re omstandigheden (bijvoorbeeld vanwege een handicap) te beschouwen als 'zelf­
standig object van Armenzorg.'2 Al vanaf september 1953 gaat men, eerst op be­
perkte, later op ruimere schaal, oplossingen creëren om de onderhoudsplicht te om­
zeilen voor kinderen met trouwplannen. In eerste instantie gebeurt dat door het inko­
men van de zoon of dochter met trouwplannen tijdelijk niet voor twee-derde, maar 
voor een-derde van het steunbedrag af te trekken. Later, vanaf juni 1955, kiest men 
voor de oplossing waarin het kind met trouwplannen tijdelijk wordt gedefinieerd als 
'kostganger'. Ook dat biedt de mogelijkheid voor zoon of dochter een groter deel 
van het inkomen te behouden.3 Vanaf 1958 gaat men soms bedragen vrijstellen om 
kinderen de gelegenheid te geven te sparen zonder dat er sprake is van trouwplan­
nen. 4 
In 1960 worden door wetswijziging de mogelijkheden tot verhaal van steun op grond 
van de Armenwet aanzienlijk teruggebracht. Het verhaal op kleinkinderen en groot­
ouders vervalt in het geheel. Bovendien wordt in geval van steun aan bejaarden en 
verpleegden in inrichtingen verhaal op kinderen grotendeels afgeschaft.5
Deze inperking van de verhaalsmogelijkheden strookt niet met de morele opvattin­
gen die in Helmond in deze periode op dit punt leven. Nog in november 1962 wordt 
1 Notulen Commissie van bijstand, 2 oktober 1956. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 18 oktober 1955. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 22 september 1953 en 14 juni 1955. 
4 Notulen Commissie van bijstand, 27 mei 1958. 
S De Regt (1993), pp. 40-47. 
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door leden van de Commissie gesteld dat volwassen kinderen, mogelijk niet wette­
lijk, maar dan toch zeker wel moreel, verantwoordelijk kunnen worden gesteld voor 
het onderhoud van hun ouder(s). Ondanks het verweer van Van Wel dat het ' ... ver­
haal praktisch geheel is afgeschaft', besluit men toch een aanvraag voor een uitke­
ring op deze grond af te wijzen. In een ander geval (nog tijdens de zelfde vergade­
ring) laat men zich overtuigen en gaat men, morrend en tandenknarsend, accoord. 1
In geval kinderen, ondanks het ontbreken van een wettelijke verhaalsmogelijkheid, 
toch hun morele plicht ten aanzien van hun bejaarde ouders blijken te kennen, is de 
Commissie van oordeel dat dit beloond moet worden. Men verstrekt onder deze om­
standigheden aan de bejaarde een uitkering boven de norm. 2 
Indien de ouder nog geen 65 jaar is, blijft men de (volwassen) kinderen, net zoals in 
de jaren vijftig, aanspreken op de onderhoudsplicht. In februari 1963 wordt op een 
aanvraag van een 57-jarige weduwe voor aanvulling op haar AOW-pensioen beslo­
ten dat zij in aanmerking komt voor een aanvulling van f. 5,-- per week exclusief 
brandstoftoeslag. De Commissie adviseert: ' ... haar in ondersteuning op te nemen en 
alimentatie in te stellen tegen haar kinderen, aangezien zij nog geen 65 jaar is. '3 
Nog in 1964 is het principe van de gezinseenheid zo sterk dat men van oordeel is dat 
familieleden eerst aangesproken moeten worden op hun morele verantwoordelijkheid 
tot hulp bij oplossing van een schuldproblematiek alvorens de dienst poogt een bij­
drage te leveren. 4 
5.9 Extra milieu-toeslag, of de standsgebondenheid van de moraal 
In december 1955 besluit de Commissie voor de eerste keer aan een weduwe met 
kinderen een extra uitkering ter beschikking te stellen. 5 Na april 1957 krijgt de 
Commissie regelmatig met vergelijkbare gevallen te maken. Telkens gaat het om 
weduwen met kleine of schoolgaande kinderen. De gezinnen behoren in sociaal­
cultureel opzicht tot de respectabele middenlaag en zijn vanwege het overlijden van 
de kostwinner in ernstige financiële problemen terechtgekomen. Men is niet in staat 
het oude leefpatroon voort te zetten. Het afmaken van de school ( onder meer H.B.S., 
gymnasium of hogere beroepsopleiding) door de kinderen wordt vanwege de geld­
problemen bedreigd. Deze gevallen voldoen in alle opzichten aan de morele crilçria 
die bij ondersteuning worden gehanteerd. He_t geld is dan ook 'goed besteed'. 
1 Notulen Commissie van bijstand, 14 november 1962. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 13 februari 1963. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 27 februari 1963. Vergelijkbare gevallen komen in de eerste helrt vall
de jaren zestig vaker voor, onder meer in november 1962. 
4 Notulen Commissie van bijstand, 28 mei 1964. 
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De extra uitkering is in de ogen van de Commissie noodzakelijk omdat ' ... indien 
enigszins mogelijk, aan de hulpbehoevende de gelegenheid moet worden gelaten om 
zich te handhaven in de omstandigheden en het milieu van voor de hulpbehoevend­
heid.' 1 Om deze reden vindt de term 'milieu-geval' ingang om deze gezinnen aan te 
duiden. De aanvullende uitkering heet in het jargon van de dienst en de Commissie 
'extra milieu-toeslag' (niet te verwarren met wat later een eco-tax heet).2 In de regel 
bestaat de 'milieu-toeslag' uit een bedrag van f. 10,--, soms f. 17,50 per week.3
Per 1 oktober 1959 wordt de AWW ingevoerd. Weduwen met kinderen kunnen in 
het vervolg voor financiële ondersteuning een beroep doen op deze wet. Niet direct, 
maar wel geleidelijk verdwijnt dit type ondersteuning uit de notulen van de Commis­
sie. Op 14 december 1962 wordt voor de laatste keer een 'milieu-geval' besproken. 
Dit heeft opmerkelijk genoeg niet betrekking op een weduwe, maar op een man die 
qua sociaal-culturele achtergronden 'geen persoon voor de werkplaats' is.4 De be­
slissing om de milieu-toeslag ook op andere situaties dan die van weduwen van toe­
passing te verklaren heeft zich echter, voor zover bekend, tot dit ene geval beperkt. 
De 'extra milieu-toeslag' verdwijnt daarmee uit het vocabulair van de sociale zeker­
heid. 
Achteraf is opmerkelijk hoe vanzelfsprekend in deze jaren de gedachte was dat men­
sen afkomstig uit een 'hogere' stand in aanmerking dienden te komen voor een roya­
lere uitkering. Alle leden van de Commissie deelden deze opvatting, ook de verte­
genwoordiger van de PvdA. Het standskarakter van de Helmondse samenleving had 
blijkbaar in die jaren nog een dwingend en moreel karakter. Het duidt er ook op dat 
de morele uitgangspunten van ondersteuning zelf in belangrijke mate standsgebon­
den waren. 
5.10 Ondersteuning voor gescheiden en verlaten vrouwen 
Vanaf begin jaren zestig doet een groeiend aantal gescheiden of verlaten vrouwen 
een beroep op de sociale dienst te Helmond voor ondersteuning. Deze stijging ' ... 
baart zorg' bij de Commissie van bijstand en wordt als 'onrustbarend' ervaren.5
1 Notulen Commissie van bijstand, 15 april 1958. 
2 De termen vallen voor het eerst op de vergaderingen van resp. 23 april en 18 juni 1957. 
3 Het weekinkomen kan daarmee tot meer dan een kwart worden verhoogd. Dit is afhankelijk van aantal 
gezinsleden en de hoogte van andere inkomsten. 
4 Notulen Commissie van bijstand, 14 december 1962. Vanaf december 1955 tot en met december 1962 
is in totaal veertien keer 'extra-milieu-toeslag' toegekend. 
5 Notulen Commissie van bijstand, 3 januari 1961. 
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Deze verontrusting zal gedurende de hele jaren zestig telkens weer naar voren wor­
den gebracht. 1 
De stijging van het aantal gescheiden of verlaten vrouwen wordt als zorgwekkend 
ervaren, niet alleen omdat zij een beroep doen op overheidsgelden, maar vooral ook 
omdat die toename een bedreiging vormt voor de morele orde. In die zin plaatst de 
toename van scheidingen de morele kwestie van de gezinseenheid opnieuw op de 
agenda van de lokale sociale zekerheid in Helmond, zij het met andere accenten. Nu 
staan niet de morele verantwoordelijkheden tussen ouders en kinderen, maar die 
tussen echtgenoten of ex-echtgenoten centraal. De wijze waarop men op de groei van 
het aantal scheidingen reageert, wordt dan ook door het beginsel van de gezinseen­
heid bepaald. 
Bij de ondersteuning aan gescheiden en verlaten vrouwen wordt ervan uitgegaan dat 
de man in principe verantwoordelijk is voor het onderhoud van de vrouw. De onder­
steuning aan de vrouw moet dan ook verhaald worden op de (ex-)echtgenoot. Men 
probeert dit met grote hardnekkigheid te realiseren. In de praktijk is dat buitenge­
woon moeilijk. Met spijt en verbazing wordt geconstateerd dat er 'niets te halen' is, 
ook al is de man 'veroordeeld tot een bijdrage'. 
Bij blijvende weigering van de man tot betaling van zijn bijdrage aan de ondersteu­
ning van de ex-echtgenote bewandelt men verschillende wegen. Soms probeert men 
de man te laten gijzelen.2 In andere gevallen adviseert de Commissie ' ... de Politie 
te verweken proces-verbaal te doen opmaken tegen de man op grond van art. 255 
Wetb. van Strafrecht. '3 Tegelijk ontvangt de man een brief met de mededeling dat 
een strafzaak op grond van het genoemde artikel tegen hem aanhangig zal worden 
gemaakt als hij niet onmiddellijk de zorg voor zijn vrouw en kind weer op zich 
neemt.4 
De controle wordt echter steeds moeilijker. De mogelijkheden om de man te dwin­
gen tot naleving van zijn verplichtingen worden steeds geringer, onder meer vanwe­
ge de toenemende mobiliteit. Veel van de mannen blijken gewoon verdwenen. Er is 
niet veel meer bekend dan dat zij in het buitenland (vooral in Duitsland in de bouw, 
maar ook in België in de kolenmijnen) werkzaam zijn. In een aantal van deze geval-
1 Nauwkeurige gegevens over de gehele jaren zestig met betrekking tot aantallen gescheiden of verlaten 
vrouwen in ondersteuning zijn niet beschikbaar. Begin 1966 ontvingen vanuit de sociale dienst te Hel­
mond 78 gescheiden en verlaten vrouwen bijstand (Notulen Commissie van bijstand, 15 maart 1966). 
2 Notulen Commissie van bijstand, onder meer 24 oktober 1962. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 24 april 1963. Genoemd art 255 WvS luidt: Hij die opzettelijk ie­
mand tot wiens onderhoud, verpleging of verzorging hij krachtens wet of overeenkomst verplicht is, in 
een hulpeloze toestand brengt of laat, wordt gestraft met gevangenisstraf van ten hoogste twee jaren of 
geldboete van de vierde categorie. 






































































ht is, in 
jaren of 
len vermoedt men fraude of 'kwaadwillige verlating' (later zou men zeggen 'schijn­
verlating'). 
De politie wordt ingeschakeld om te controleren of de man in het weekend of 's­
avonds toch niet zijn (ex-)echtgenote bezoekt. Men verzoekt de politie op huisbe­
zoek te gaan ' ... liefst op zaterdagavond. ,1 En inderdaad, de politie laat weten in de 
nacht van 11 op 12 mei ' ... aan de deur (te) zijn geweest, maar er werd niet openge­
daan. Wel constateerde de agent dat er een jas en een stropdas over een stoelleuning 
hing, waaruit werd opgemaakt dat er een manspersoon aanwezig was. '2
Vanaf juli 1963 probeert men het euvel van mannen die hun alimentatie-verplichting 
niet nakomen, aan te pakken door hun paspoort in te laten trekken. Op die manier 
zouden zij niet langer in het buitenland kunnen gaan werken en zich zo aan hun ver­
plichting onttrekken. 
Eind oktober 1964 vraagt een vrouw van 42 jaar een uitkering aan, omdat ': .. haar 
echtgenoot op 19 september j.l. de echtelijke woning heeft verlaten zonder nadere 
bestemming op te geven. De dienst adviseert het gezin vanaf 27.9.64 op te nemen 
in M.B.(-). Voorts dient er controle te worden uitgeoefend op de alimentatie.' De 
commissie gaat hiermee accoord maar voegt hier aan toe: ' ... opdracht geven het 
paspoort in te laten trekken. Schrijven naar gemeente waar betrokkene verblijft. '3
Hoe vaak het daadwerkelijk tot intrekken van het paspoort is gekomen, is uit de be­
schikbare bronnen niet te achterhalen. Duidelijk is dat het soms inderdaad gebeurde 
en dat de gemeente Helmond na intrekking niet snel bereid was accoord te gaan met 
teruggave van het paspoort.4 
Ondanks al deze maatregelen blijft het buitengewoon moeilijk om daadwerkelijk de 
man te verplichten tot betaling. In 1966 wordt geconstateerd dat slechts in iets meer 
dan één op de zes gevallen door de ex-echtgenoot feitelijk aan de verplichtingen 
wordt voldaan.5
Steeds meer raakt de gemeente Helmond in het defensief bij het instandhouden van 
deze variant van de moraal van de gezinseenheid. De morele verontwaardiging over 
in gebreke blijvende echtgenoten leidt tot maatregelen die maatschappelijk en juri­
disch steeds minder steun vinden. In maart 1966 laat de commissaris van de Konin­
gin in Noord-Brabant weten in een geval dat al lang de ergernis van de Commissie 
opwekt, niet over te zullen gaan tot intrekking van het paspoort.6 Al in oktober 1963 
had men vanuit het Openbaar Ministerie aan de gemeente Helmond verzocht verder 
1 Notulen Commissie van bijstand, 8 mei 1963. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 15 mei 1963. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 28 october 1964. 
4 Notulen Commissie van bijstand (11 januari 1966 en 8 februari 1966) bevatten verwijzingen naar een 
geval waarin de man pogingen doet zijn paspoort weer terug te krijgen. 
5 Notulen Commissie van bijstand, 15 maart 1966. 
6 Notulen Commissie van bijstand, 22 maart 1966. 
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af te zien van aangiften op grond van art. 255 WvS. Vervolging op grond van dit 
artikel zou niet meer mogelijk zijn mede op grond van het feit dat ' ... de overheid 
tegenwoordig de onderhoudsplicht financieel overneemt, indien deze door de man 
niet wordt nagekomen.' 1 De gemeente is niet bereid zich hier bij neer te leggen. In 
september 1966 blijkt echter tot grote teleurstelling van de leden van Commissie dat 
de rechtbank op grond van dit artikel geen vervolging instelt.2
Complementair aan de strikte opvatting dat de man de plicht heeft tot onderhoud van 
zijn echtgenote, is de aarzelende houding van de dienst om vrouwen in een (begin­
nende) scheidingssituatie te ondersteunen. Het wel of niet verstrekken van een uitke­
ring is mede afhankelijk van de invloed die dat zal hebben op het instandhouden van 
het huwelijk. Het voortbestaan van de huwelijkse verbintenis staat voorop. Zo wordt 
een aanvraag tot een uitkering afgewezen omdat de kans groter is ' ... dat het goed 
komt indien niet langer wordt gesteund, nu is er geen drang tot toenadering' tussen 
de echtgenoten, aldus de Commissie.3 Om deze reden verstrekt men in deze jaren 
aan vrouwen bij begin van een scheiding in eerste instantie voor hooguit enkele we­
ken een uitkering. De Commissie vreest dat het te snel beschikbaar stellen van een 
uitkering voor vrouwen een stimulans kan zijn om gemakkelijker de stap tot schei­
ding te zetten. 
In de opvatting van de Commissie hebben vrouwen die zelf bij hun man weggaan, 
eigenlijk geen recht op een uitkering van de dienst. Herhaaldelijk worden in het mid­
den van de jaren zestig uitkeringen afgewezen of stopgezet nadat is gebleken dat niet 
de man, maar de vrouw is weggegaan: 'Uit door de politie ingesteld onderzaek is 
gebleken dat de vrouw uit eigen beweging is weggegaan en bijgevolg adviseert de 
Commissie zonder hoofdelijke stemming aanvraagster per 14 juli uit te sluiten.'4 
Alhoewel het nooit met zoveel woorden is gesteld in de beschikbare stukken, lijkt 
het waarschijnlijk dat voor de Commissie de legitimatie van een uitkering aan een 
gescheiden vrouw ligt in de omstandigheid dat ze 'verlaten' is, dat wil zeggen niet 
de schuld van haar (financiële) problemen draagt. Het is onduidelijk hoe lang deze 
opstelling binnen de sociale dienst te Helmond is gehanteerd. De sterke toename van 
het aantal gescheiden vrouwen in de bijstand maakt hoe dan ook duidelijk dat het 
een opstelling is geweest die steeds onhoudbaarder werd. 
1 Notulen Commissie van bijstand, 30 oktober 1963. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 13 juli 1965 en 8 september 1966. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 28 augustus 1963. 































5.11 De moeizame weg naar zekerheid met een rechtskarakter 
In de hier beschreven periode voldoet de lokale sociale zekerheid in Helmond nog 
niet aan het beeld zoals dat sinds het werk van Max Weber bestaat van een moderne 
overheidsorganisatie waarbinnen het handelen is gebaseerd op formele rationaliteit. 
De organisatie van de sociale dienst wijkt in vele opzichten af van het ideaal-type 
van de moderne bureaucratie, waar ambtenaren handelen op basis van formele, bijna 
technische regels, en zich in hun bemoeienis houden aan de grenzen van hun be­
voegdheden. Het gezag van een dergelijke moderne bureaucratie is legaal en wordt 
geacht te berusten op het vertrouwen in de formele regels. 
Het proces van juridisering, voorwaarde voor een modem-rationele overheid, is in de 
jaren vijftig en zestig in de lokale sociale zekerheid in Helmond nog weinig tot ont­
wikkeling gekomen. Het gezag van beslissingen is dan nog slechts in zeer geringe 
mate legaal. Het gezag wordt eerder gevonden in de moraal, in persoonlijk prestige 
en in verwachtingen en verplichtingen verbonden aan lokale verhoudingen. Financi­
ële ondersteuning vindt plaats op basis van een 'sociaal gevoel' om mensen in nood 
te helpen. De criteria wie wel en niet in aanmerking komen voor die hulp, worden 
ontleend aan morele eisen en aan lokaal gebonden criteria van reputatie en respec­
tabiliteit. 
Lange tijd wordt aan morele criteria en aan verplichtingen voortvloeiend uit het soci­
aal gevoel meer gewicht toegekend dan aan formele eisen, juridische regels of wette­
lijke voorschriften. Het denken in termen van formele regels past niet in een bestel 
gebaseerd op sociaal gevoel en moraliteit. Als het sociaal gevoel dat nodig maakt, 
worden formele regels soms omzeild. De verdenking van moreel laakbaar gedrag is 
voldoende om maatregelen te treffen zonder daarbij te denken aan juridische eisen 
van bewijsvoering of wederhoor. Een dergelijke wijze van werken bevat overigens 
een grote kans op willeur. 
In deze situatie heeft het nog betrekkelijk weinig zin om te spreken van rechten en 
plichten van uitkeringsontvangers. Een dergelijke terminologie sluit weinig aan bij 
de uitgangspunten zoals die werden gehanteerd. Rechten en plichten veronderstellen 
regels, waarop men zich kan beroepen, die een gelijke behandeling in gelijke geval­
len waarborgen en een beslissing zonder aanziens des persoons. De morele matrix 
van ondersteuning verdraagt zich echter niet met het vastleggen in regels. Het sociaal 
gevoel biedt de argumenten (of moet men zeggen: de gevoelens?) waarom in gelijke 
gevallen soms juist niet gelijk ondersteund moet worden. De morele en lokaal ge­
bonden uitgangspunten van ondersteuning maken aannemelijk waarom in deze jaren 
het aanzien van de persoon wel als een relevant criterium geldt. In plaats van rechten 
zijn er slechts verzoeken om steun, die wel of niet geaccepteerd worden. Hier tegen­
over staan verplichtingen die zich uitstrekken tot de domeinen van respectabiliteit, 
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zedelijkheid en moraliteit. In een dergelijke context krijgt ook een term als 'regel­
overtreding' een andere betekenis. Het gaat niet zozeer om gedragingen die voldoen 
aan de juridische omschrijvingen van misbruik of eventueel oneigenlijk gebruik, 
maar veeleer om ervaren inbreuken op de moraal of op eisen van respectabiliteit. 
Het in de jaren zestig door de landelijke overheid gestimuleerde proces van juridise­
ring van de sociale zekerheid wordt in Helmond minstens met enige ambivalentie, 
mogelijk zelfs met weerzin bekeken. De komst van de Algemene Bijstandswet in 
1965 verandert in eerste instantie weinig aan de wijze waarop de financiële onder­
steuning in de praktijk tot stand komt. De uitgangspunten van ondersteuning blijven 
de eerste jaren globaal dezelfde. 1 
De ABW sluit echter niet goed aan bij deze uitgangspunten. Men heeft het idee daar­
door in een 'spanningsveld' terecht te komen en te worden gedwongen tot stappen 
die (vanuit morele optiek) eigenlijk niet juist zijn. Is het wel terecht, zo vraagt men 
zich nog in 1969 af, dat 'een minder wijs beleid van kliënten' (zoals ze inmiddels 
heten) in het verleden 'gehonoreerd' moet worden met bijstand? Niet alleen het nog 
altijd dominante schuld-principe is hier strijdig mee. Men heeft bovendien het idee 
dat het soms vanuit 'hulpverlenings-optiek' (of moet men nog spreken van 'sociaal 
gevoel'?) beter zou zijn geen uitkering te verstrekken maar in plaats daarvan een 
hulpproces op gang te brengen. In gevallen waarin immateriële hulp meer voor de 
hand ligt, wordt dat door het toekennen van rechten aan kliënten onmogelijk ge­
maakt. 
Het belangrijkste bezwaar tegen de ABW is echter dat de gemeente wordt verplicht 
tot bijsta 1dsverlening ook ' ... in situaties waarin naar de overtuiging van de burgerij 
bijstand niet nodig is; de voor weigering benodigde bewezen feiten zijn echter in een 
aantal gevallen niet te produceren. '2 De vanuit de landelijke overheid gestimuleer­
de juridisering wordt ervaren als ondergraving van de morele uitgangspunten voor fi­
nanciële ondersteuning. Het rechtskarakter van de bijstandswet wordt zo tot een a­
morele verplichting van de overheid om de burger een consumptiegoed ter beschik­
king te stellen. De afweging gaat verloren of dat wel strookt met morele uitgangs­
punten en in hoeverre dat vanuit sociale overwegingen acceptabel is. De juridisering 
maakt de overheid (i.c. de sociale dienst) kwetsbaar. De tot dan toe gebruikelijke 
vormen van moreel toezicht en informele controle worden steeds moeilijker vol 1 
1 Dit beeld is zowel gebaseerd op de notulen van de Commissie van bijstand, als op de Interviews-4, -6 
en -13. 
2 Jaarverslag 1969 GSD Helmond (SSAG, doos 213). In ander verband worden scherpere bewoordingen 
gekozen. Tijdens de eerste vergadering (d.d. 24 maart 1965) van de Commissie van Advies art. 75
ABW (een commissie die overigens niet goed gefunctioneerd heeft) wordt de vrees uitgesproken däl de











































:s art. 75 
en dat de 
houden. De juridische eisen worden hoger en men kan niet meer volstaan met een 
vermoeden of verdenking van moreel laakbaar gedrag. 
De grootste verandering als gevolg van de invoering van de ABW is in Helmond in 
eerste instantie dan ook niet zozeer dat de bijstandsontvanger nu ' ... met opgeheven 
hoofd' (zoals minister Klompé het uitdrukte) 1 een beroep gaat doen op deze voor­
ziening, maar de groeiende papierwinkel en toenemende formalisering binnen de 
dienst. Zo krijgen onmiddellijk na invoering van de ABW de medewerkers van de 
dienst het 'uitdrukkelijk verwek' om 'streng de hand' te houden aan het nieuwe vo­
orschrift in het vervolg alle aanvragen (zowel mondelinge als schriftelijke) op papier 
te zetten. Dit wordt nodig geacht om problemen te voorkomen in verband met het 
nieuwe recht op bezwaarschriften.2
Het met de invoering van de ABW geïntroduceerde recht op een uitkering staat ver 
af van de in de jaren zestig in Helmond nog vanzelfsprekende ongelijkheid in de 
relatie met de uitkeringsontvanger. In het voorgaande zijn reeds verschillende vor­
men van de soms verregaande bemoeizucht beschreven, die hetzij in het kader van 
controle, hetzij 'goed bedoeld' op grond van sociale overwegingen werd ui tgeoe­
fend. Rechten op privacy, op informatie of op tegenspraak passen niet bij de cultuur 
van de dienst. In de hele periode tussen 1950 en 1967 is slechts één keer in de Com­
missie (door Van Duppen) voorzichtig geopperd dat toezicht op het doen en laten 
van de uitkeringsontvanger, hoe goed bedoeld ook, mogelijk te ver kan gaan: ' ... men 
moet niet teveel aan de persoonlijke vrijheid tornen. '3 Dit a-typische geluid is daar­
na nooit meer vernomen. Naar aanleiding van de uitzonderlijke uitkeringsontvanger 
die laat weten het niet met de getroffen regeling eens te zijn, is de reactie k01t maar 
krachtig: 'Wij moeten ons de wet niet laten voorschrijven. '4 Men reageert, nog in 
1965, furieus op de gedachte dat een uitkeringsontvanger zijn eigen rapport wil 
inzien.5 
De geleidelijke verschuiving naar een minder ongelijke relatie waarin de uitkerings­
ontvanger minder betutteld wordt en waarin meer rekening wordt gehouden met 
diens wensen en visie, is ook in Helmond onvermijdelijk. Het gaat echter langzaam 
en stapje voor stapje. Hoe klein, maar tegelijk hoe belangrijk, deze verschuivingen in 
eerste instantie ook zijn, blijkt uit de veranderingen die in de tweede helft van de 
jaren zestig optreden in de wijze waarop werd omgegaan met de ondersteuning ten 
behoeve van de aanschaf van kleding. 
1 Vermeld in Engbersen en Jansen (1991 ), p. 60. 
2 Intern voorschrift nr. 19, 4 januari I 965; SSAG, doos 248. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 28 juli 1959. 
4 Notulen Commissie van bijstand, 19 december 1962. 
5 Intern voorschrift nr. 23, 20 januari 1965. SSAG, doosnr. 248. 
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' ... wij hadden op de dienst ook wel bedeling in natura, bijvoorbeeld bij kleding. (-) 
Als ambtenaar van de dienst belden wij dan Ven D op. Dan zei je, ik heb iemand 
die heeft kleding nodig, voor pakweg honderd gulden, kunnen wij daarop korting 
krijgen als wij zo meteen langs komen met hem of haar? Die zeiden dan, dat is 
goed, komt U zo maar langs. Dan ging je met die klant mee, er werden kleren ge­
kocht, gepast, noem maar op en je betaalde zelf rechtstreeks aan V en D. Dat was 
goedkoper, dat kan je je voorstellen, je kon daardoor een korting bedingen. Later, 
en dat was eigenlijk al een enorme verandering, belde je nog wel V en D op, maar 
ging je niet meer zelf als ambtenaar mee naar de winkel, maar gaf je het geld aan 
de uitkeringsontvanger mee. Dat was al een geweldige verandering, want je stond 
er toch niet meer bovenop. Dat was ook een verandering in denken over de klant. 
Je wilde het respect van zo iemand toch meer overeind houden. Maar er zat nog 
iets anders achter, en dat was denk ik nog veel belangrijker, het idee dat het mee­
geven van het geld en het zelf verantwoordelijk maken voor de betaling, ook een 
stuk opvoeding was. Je probeerde mensen toch iets mee te geven, bijvoorbeeld ze 
te leren omgaan met geld.' 1 
In de jaren zestig treedt een voorzichtige ontwikkeling op waarbij af en toe nieuwe 
argumenten in de afwegingen een rol beginnen te spelen. Deze argumenten kunnen 
worden omschreven als 'quasi-juridisch'. Morele overwegingen blijven de doorslag 
geven bij de beslissing of men wel of niet in aanmerking komt voor een uitkering. In 
rudimentaire vorm worden in die nieuwe argumenten overwegingen zichtbaar die 
later verder uitkristalliseren wanneer het proces van juridisering doorzet. 
In de jaren vijftig en vroege jaren zestig lijkt men binnen de Commissie van bijstand 
nooit stil te hebben gestaan bij de mogelijkheid dat er sprake zou kunnen zijn van 
willekeur in de ondersteuning. Als het geld maar 'goed besteed' was ( en dat werd 
bepaald op grond van een reeks van argumenten ontleend aan de morele matrix), was 
er geen noodzaak om de vraag te stellen naar gelijke behandeling in gelijke gevallen. 
Voor de eerste keer komt een dergelijke vraag naar voren tijdens de vergadering van 
de Commissie van bijstand van 7 november 1962, wanneer twee fraude-zaken (naar 
het lijkt, bij toeval) achter elkaar worden besproken. Bij het tweede geval merkt de 
voorzitter Hardenberg op: ' ... zullen we niet overwegen om de uitkering maar direct 
stop te zetten, anders komen we wellicht in conflict met het vorige geval.' Vanaf nu 
zal vaker de vraag naar voren komen of wel wordt voldaan aan het principe van 
'gelijke monniken, gelijke kappen.' 
Parallel aan de opkomst van deze quasi-juridische argumenten ontstaat de tendens 
om beslissingen te gaan verwoorden in termen van richtlijnen en om quasi-juridische 































band met een 55-jarig huwelijksfeest afgewezen. Argument is dat dit ' ... niet in over­
eenstemming is met de richtlijnen voor hulpverlening'. De richtlijnen kennen slechts 
het 50- en 60-jarig huwelijk als aanleiding tot een eenmalige uitkering.1 Het is dan
inmiddels blijkbaar ondenkbaar dat de commissieleden zich zouden ergeren aan 
'ambtenarij'. In deze periode wordt ook steeds meer gebruik gemaakt van formule­
ringen als: uitkering 'verstrekken op grond van art. 32'.2 Ambtenaren van de dienst 
wordt verzocht 'leken-uitdrukkingen' als 'gestraftenuitkering' in het vervolg te ver­
mijden: 'Voortaan is de term "80%-uitkering" of "nooduitkering". '3
Dit langzaam op gang komende proces van quasi-juridisering hangt vermoedelijk 
mede samen met landelijke politieke en ideologische ontwikkelingen waarvan de 
komst van de ABW in 1965 het duidelijkste signaal was. Het hangt echter vermoede­
lijk ook samen met veranderingen in de financiële ondersteuning binnen Helmond. 
Eerder werd geconstateerd dat in de loop van de jaren zestig geleidelijk het sociaal 
gevoel de dominante plaats als motief voor hulp aan mensen in nood lijkt te verlie­
zen. Als het sociaal gevoel nog bestaat, dan meer op de achtergrond en minder uitge­
sproken. In de jaren vijftig was dit de belangrijkste legitimatie van de werkzaamhe­
den van de dienst. De sociale argumenten vormden de basis waarop de macht om te 
beslissen tot wel of niet ondersteunen in laatste instantie aanvaardbaar werd gemaak­
t.4 Op het moment dat het sociaal gevoel zijn zeggingskracht gaat verliezen, moet 
een nieuwe legitimatie worden gevonden: hoe verantwoordt men dat in het ene geval 
wel en in het andere geval niet een uitkering wordt verstrekt? Voorlopig lijkt het 
plausibel dat hier een interne stimulans heeft gelegen tot juridisering van de sociale 
zekerheid en tot het vinden van een formele rationaliteit als basis in de plaats van het 
sociaal gevoel. 
Hoe geleidelijk de ontwikkelingen in de jaren zestig ook gingen, voor sommigen 
waren zelfs deze al niet goed bij te houden. 
In najaar van 1966 wordt een aanvraag gedaan ten behoeve van een vrouw die 
eerder dat jaar op 92-jarige leeftijd overleed. Deze vrouw werd de laatste jaren van 
haar leven op kosten van de dienst verpleegd in een tehuis gelegen in een dorp een 
tiental kilometers van Helmond. 'De overste van het tehuis verwekt middels een
schrijve of er voor betrokkene een stipendium H. Missen voor haar zielerust ter 
beschikking kan worden gesteld, door de dienst.' De dienst stelt voor: '... voor
betrokkene een bedrag ad. f. 50,-- off. 25,-- ter beschikking stellen voor JO of 5 H. 
1 Notulen Commissie van bijstand, 29 april 1964. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 28 mei 1964. 
3 Intern voorschrift nummer 7, 3 juli 1964. SSAG, doos nummer 248. 
4 Deze omschrijving van gezag is ontleend aan Etzioni (1966), p. 83. 
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Missen.' De Commissie heeft echter een ander oordeel: ' Afgewezen, zijn geen 
noodzakelijke kosten van bestaan.' 1 
Tekenend voor het buitengewoon trage tempo waarin de modernisering van de bij­
standsverlening in Helmond verloopt, is dat meer dan anderhalf jaar na invoering 
van de Algemene Bijstandswet niet alleen bij buitenstaanders, maar blijkbaar ook bij 
sommige ambtenaren van de dienst nog niet duidelijk is hoe ver de secularisering in 
de armenzorg inmiddels was voortgeschreden. 
1 Notulen Commissie van bijstand, 12 oktober 1966. Overigens is dit ook een illustratie van het m drzt
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6 Onmaatschappelijkheidsbestrijding en sociale sanering 
In de loop van de jaren vijftig ontstaat in Nederland (opnieuw) grote bezorgdheid 
omtrent de morele en zedelijke onaangepastheid van een categorie personen die men 
in deze periode in de regel omschrijft als 'onmaatschappelijken'. Al in de vooroor­
logse periode, en vooral de jaren dertig, was aan deze thematiek in Nederland. veel 
aandacht besteed. Daarbij werd deze problematiek overwegend benaderd als een 
woningvraagstuk. In meerdere gemeenten ontstaat daarbij de strategie om na het 
opruimen van krotten de 'onmaatschappelijke gezinnen' te herplaatsen in speciale, 
vaak afgelegen en relatief besloten complexen. 1 
In de jaren na de tweede wereldoorlog blijft de bezorgdheid over de onmaatschappe­
lijkheid bestaan, maar de aanpak uit de jaren dertig wordt nu vrij algemeen be­
schouwd als vruchteloos. Men meent dat systematische heropvoeding van het gezin, 
met aandacht voor arbeid, psychologische beïnvloeding en geestelijke zorg, meer 
kans van slagen zal hebben. In de loop van de jaren vijftig verschijnen talloze rap­
porten van overheids- en particuliere commissies over dit probleem en over de ge­
wenste wijzen van aanpak. Het denken over onmaatschappelijkheid en over daarbij 
te hanteren strategieën wordt in de jaren vijftig sterk beïnvloed door de opkomst en 
vestiging van enkele, voor de Nederlandse verhoudingen nog relatief nieuwe beroe­
pen (zoals maatschappelijk werker en socioloog).2
Ook in Helmond ontstaat in het midden van de jaren vijftig ernstige zorg over de 
morele en zedelijke gevaren van de onmaatschappelijkheid. De verontrusting beperkt 
zich in Helmond niet tot de Dienst voor Sociale Zaken, maar wordt in brede kring 
gedeeld. In de loop van de jaren vijftig en zestig wordt veel aandacht besteed aan de 
vraag wat men aan de onmaatschappelijkheidsproblematiek zou moeten doen. In een 
opmerkelijk korte tijd verdwijnen rond de overgang van de jaren zestig naar de jaren 
zeventig 'onmaatschappelijkheid' en 'onmaatschappelijkheidsbestrijding' weer ge­
heel van de lokale agenda. De termen gaan zelfs geheel verloren als onderdeel van 
het jargon van sociale zorg en sociaal beleid. 
Ontleend aan Deben ( 1988, pp. 162-175) en Dercksen en Verplancke ( 1987). Zie voor de vooroor­
logse geschiedenis van de onmaatschappelijkheidsbestrijding in Nederland o.a. ook De Regt (1984) en 
Van Wel ( 1988). 
2 Dercksen en Verplanke ( 1987, m.n. pp. 99-101 en 188-205). Zie voor de na-oorlogse periode o.a. ook 
De Regt ( 1986) en Van Wel ( 1988). Heikens ( 1985) bevat een schets van de na-oorlogse zorg om on­
maatschappelijkheid in Den Bosch. 
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In dit hoofdstuk worden opkomst en neergang beschreven van het denken in termen 
van onmaatschappelijkheid en onmaatschappelijkheidsbestrijding in Helmond. Daar­
mee komen tevens veranderingen aan de orde in de opvattingen en praktijken ten 
aanzien van mensen die vaak afhankelijk waren van ondersteuning, maar niet volde­
den aan de in het vorig hoofdstuk beschreven eisen van respectabiliteit, verantwoor­
delijkheidsbesef en een net gezinsleven. Ook wordt geschetst op welke wijze de 
sociale dienst eind jaren vijftig betrokken raakte bij de praktische zorg voor onmaat­
schappelijke gezinnen. 
6.1 ' ... de noodzaak door te dringen tot de oorzaken van de kwalen ... ' 
In de loop van de jaren vijftig ontstaat in Helmond bij verschillende personen, veelal 
betrokken bij de sociale zorg vanuit het particulier initiatief, de wens te komen tot 
een systematischer aanpak in de zorg voor onmaatschappelijken. De belangrijkste 
pleitbezorger daarbij is de reeds in het voorgaande genoemde pater Othmarus. Hij 
maakt deel uit van de orde van Capucijners. Deze orde richt zich in Helmond van 
oudsher op de sociale zorgverlening. Pater Othmarus houdt zich onder meer bezig 
met maatschappelijk werk, en in het bijzonder de geestelijk-hygiënische zorg voor 
achtergebleven gezinnen en kinderen. Hij constateert dat het belang van het sociale 
werk de voorafgaande decennia is toegenomen. 'Voordien kende men "maatschap­
pelijke zarg", het bemoederen van patiënten die met de samenleving in conflict ge­
raakt waren, een bemoederen dat ten doel had deze mensen aan de samenleving aan 
te passen. Nadien groeide die zorg stormachtig naar gelang men de diverse noden, 
die aanwezig waren, ontdekte.' Steeds meer ontstond • ... de noodzaak door te drin­
gen tot de oorzaken van de kwalen van de mensen, die aan hun zargen (JT: van de 
zorgverleners) werden toevertrouwd.' Om deze reden groeit in de ogen van 
Othmarus de noodzaak tot, wat men nu zou noemen, professionalisering van de hulp. 
Zo moeten in zijn opvatting meerdere deskundigheden worden betrokken bij het 
maatschappelijk werk en de sociale hygiëne. Daartoe bepleit hij het instellen van een 
medisch opvoedkundig bureau (M.O.B.). 1 Bovendien zou onderzoek moeten wor­
den ingesteld naar de onmaatschappelijkheid in Helmond. Op deze wijze zou meer 
inzicht kunnen worden verkregen in de oorzaken daarvan. Men kan niet langer vol-
Reeds in 1928 werd in Nederland het eerste M.O.B. opgericht. Voor de tweede wereldoorlog functiD· 
neerden er in Nederland zeven van dergelijke bureau's, vooral in de grote steden. Begin jaren vijftig is 
dit aantal inmiddels uitgebreid tot 15. Pas vanaf 1948/1949 ontstaat binnen de katholieke zuil discus· 
sie of M.O.B. 's op katholieke grondslag moeten worden opgericht. Het duurt tot 1953 voordat deze 
gedachte zich uitkristalliseert in concrete richtlijnen (Van der Grinten, 1987, pp. 57-69 en 186-209).
Vermoedelijk moeten de voorstellen in Helmond tot oprichting van een M.O.B. in het kader van de1t





























staan met de gevoelsmatige aanpak uit het verleden. 'Het maatschappelijk werk dient 
dit te weten. Op gevoel mag men niet afgaan.' 1 
Eind 1955 laten B en W van Helmond zich overtuigen van de noodzaak van een 
dergelijk onderzoek. Onderzoek kan, aldus B en W, uitgangspunten leveren voor ' ... 
een systematische bestrijding van de onmaatschappelijkheid. '2 Op die wijze kan 
men komen tot wegen om 'doeltreffend en op de juiste wijze dit euvel(-) der maat­
schappelijk zwakken, a-socialen en zelfs anti-socialen (-) te kunnen bestrijden.' 
Vooral de ' ... organen van Maatschappelijk werk en Geestelijke Volksgezondheid 
zouden van zo'n onderzoek moeten profiteren. '3
Waarom gaat men in deze jaren onmaatschappelijkheid, ook van de zijde van de 
gemeente, in toenemende mate als ernstig probleem beschouwen? Twee omstandig­
heden lijken hierbij een rol te hebben gespeeld.4 Allereerst krijgt men, mogelijk 
vanwege de sterke uitbreiding in deze periode van het aantal arbeidsplaatsen in de 
textielindustrie in Helmond, (opnieuw) te maken met mensen die van het platteland 
naar Helmond trekken, maar in hun gedrag en zeden onvoldoende zijn aangepast aan 
de eisen van een meer stedelijke leefomgeving en van fabrieksarbeid. Pater 
Othmarus pleit er dan ook voor dat juist op deze thematiek het onderzoek zich zal 
moeten richten: 'Van veel belang is inzicht te krijgen in het probleem der migratie: 
hoe de aanpassing ligt van de buiten-mens, die in een industrie-gemeente een werk­
kring vindt en in aanraking komt met een fabrieksarbeider. '5 Daarnaast komen in 
Helmond in deze jaren, zij het in eerste instantie nog slechts aarzelend en op beperk­
te schaal, de krotopruiming en sanering van de Binnenstad op gang. Een deel van de 
bewoners van deze woningen vertoont een 'woongedrag' dat wordt beschouwd als 
onaangepast en als belemmering voor herplaatsing elders in de gemeente. 
Vanuit de gemeente Helmond wordt vervolgens contact opgenomen met het KASKI.
Dit aan de katholieke kerk gebonden instituut had in voorgaande jaren reeds meerde­
re onderzoeken gedaan naar onmaatschappelijkheid in verschillende Brabantse ge­
meenten. Het KASKI is bereid het onderzoek uit te voeren, maar pleit ervoor de 





Citaten afkomstig uit een rede van Othmarus op een bijeenkomst met vertegenwoordigers van ver­
schillende gemeenten en maatschappelijke instellingen op 23 februari 1956. ABG, doos -1.840 (Zorg 
voor a-socialen en instelling maatschappelijk werk, 1940 t/m 1969). 
Besluit B en W 23 februari 1956, aan de hand van een notitie gedateerd 12 februari 1956. ABG, doos 
-1.840.
Notulen gemeenteraad Helmond 27 juni 1956; ABG, doos -1.8.40.
Beide factoren bevorderen ook elders en in andere perioden activiteiten gericht op aanpassing van
arbeiders en hun gezinnen aan de eisen van moderniteit en de regels van fatsoen; zie o.a. De Regt
(1984, pp. 17-49) en (1986, p. 140); Deben (1988, pp. 164, e.v.).
Bijeenkomst 23 februari 1956. ABG, doos -.1.840.
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lijke disposities' niet langer als direct aan elkaar gekoppeld te beschouwen. 1 Daar­
mee wordt afgeweken van de oorspronkelijke opvatting van pater Othmarus, die een 
nauwe relatie zag tussen onmaatschappelijkheidsbestrijding en geestelijke hygiëne. 
Op advies van het KASKI wordt uiteindelijk besloten het onderzoek te concentreren 
op de onmaatschappelijkheid. Niet iedereen is gelukkig met deze inperking. De vrees 
bestaat (zoals later zal blijken, ten onrechte) dat het onderzoek zich zal beperken tot 
onaangepastheid in de rol van werknemer, terwijl het bij onmaatschappelijkheid ook 
zou moeten gaan om zaken als ' ... onkerkelijkheid, het bioscoopbezoek, de tijdsbe­
steding van de bejaarden, welke tijdschriften en kranten er worden gelezen, etc. '2
Op 31 juli 1956 wordt aan het KASKI opdracht verleend tot het uitvoeren van deze 
studie. Nog enkele jaren zal, overigens tevergeefs, worden geprobeerd het ministerie 
van Maatschappelijk Werk te laten bijdragen in de kosten van dit onderzoek. 
6.2 Een onderzoek naar onmaatschappelijkheid 
In 1957 verschijnt het verslag van het onderzoek van het KASKI naar de onmaat­
schappelijkheid in Helmond en omliggende gemeenten.3 Doel van het onderzoek is 
' ... een algemeen inzicht te verschaffen in de omvang, de aard en de frekwentie van 
het maatschappelijk afglijdingsproces. '4 Men spreekt in dit rapport van onmaat­
schappelijkheid indien een gezin ' ... niet over voldoende disposities beschikt om zich 
aan de algemeen aanvaarde normen(-) aan te passen; reden waarom de gezinsleden 
als gevolg van dit gedrag in kon.flikt komen met hun omgeving, met de overheid, met 
wettelijke en zedelijke voorschriften en daardoor een eindeloze bron van sociale 
moeilijkheden vormen. '5 Aan de hand van een aantal criteria wordt vastgesteld of 
een gezin afwijkt van de 'algemeen aanvaarde normen van de samenleving' en daar­
mee als onmaatschappelijk kan worden beschouwd. Daarbij wordt gekeken naar 
'scheiding en burgerlijk huwelijk' van man en vrouw, aanwezigheid van 'buitenech­
telijke kinderen', 'sociaal kerkelijk gedrag', 'inadekwate beroepsuitoefening', 'sexu­
eel wangedrag', 'genotzucht, waaronder drankmisbruik', 'kriminaliteit en wange­
drag', 'verwaarlozing van het gezin', 'inadekwate bewoning van de woning', 'slech­
te materiële verzorging en opvoeding van de kinderen', 'onoordeelkundige besteding 
van het huishoudgeld', 'schoolverzuim' en 'zwerven der kinderen'. 6 Het is geen toe-
1 Brief KASKI aan B en W van gemeente Helmond, 6 april 1956. ABG, doos -1.840. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 23 oktober 1956. SAG, doos 22. 
3 Dit rapport kwam al aan de orde in par. 3.2. Hier beperkt de beschrijving zich tot het thema van dt
onmaatschappelijkheid. 
4 KASKI (1957), pp. 1-2. 
5 KASKI ( 1957), pp. 4-5. 






















val dat deze criteria in belangrijke mate overeenkomen met de in het vorige 
hoofdstuk beschreven restrictieve morele uitgangspunten bij de beslissing of men in 
aanmerking komt voor ondersteuning vanuit de sociale dienst. De analyse in het 
KASKI-rapport is immers voor een belangrijk deel gebaseerd op gesprekken met 
zogenaamde sleutelinformanten binnen de Helmondse samenleving.1
De problematiek van onmaatschappelijkheid wordt in dit rapport primair toegeschre­
ven aan de onder de oppervlakte van 'stagnatie en stilstand' toch 'onvermijdelijk 
voortzettende modernisering' die leidt tot 'een innerlijke gespletenheid van het kul­
tuurpatroon.' Vooral voor de arbeidersjeugd vreest men daarbij de 'ontbindende' en 
'demoraliserende' gevolgen. 
In deze opvatting staat het KASKI overigens niet alleen. In een vrijwel gelijktijdig 
verschijnend rapport over Helmond van het P.O.N. wordt gesproken van moeilijkhe­
den als gevolg van de in de na-oorlogse jaren 'snel evoluerende cultuurpatronen': 
'In het geforceerde proces van maatschappelijke emancipatie blijven bepaalde be­
volkingsgroepen vergaard in de oude buurten van fabriekswoningen achter: zwak­
socialen en de onmaatschappelijken. '2 
Met gevoel voor exactheid vermeldt het KASKI-rapport dat de gemeente Helmond 
349 onmaatschappelijke gezinnen kent, dat is ongeveer 4 procent van het totaal 
aantal in de gemeente wonende gezinnen. Dit percentage wijkt niet noemenswaard af 
van dat in andere vergelijkbare steden. 
In navolging van het enkele jaren daarvoor verschenen proefschrift van Litjens 
maakt het KASKI een onderscheid gemaakt tussen 'materiële' en 'etische onmaat­
schappelijkheid'. 3 In het eerste geval is de ouder onder meer niet in staat het huis 
goed te verzorgen, het huishoudgeld te besteden of de kinderen op te voeden. Bij 
etische onmaatschappelijkheid is het verval verder voortgeschreden. Men treft hier 
'moreel wangedrag of misdadigheid' aan. Het is echter niet alleen een verschil in 
gradatie, maar ook in achtergrond. In het eerste geval is de onmaatschappelijkheid 
een gevolg van onmacht, in het tweede een gevolg van onwil, aldus de auteurs van 
dit rapport. In vergelijking met de omringende dorpen zou de onmaatschappelijkheid 
in Helmond vaker een gecombineerd materieel en etisch en daarmee ernstiger karak­
ter vertonen. 4 
In een als 'geheim' gekwalificeerde bijlage bij dit KASKI-rapport wordt een nadere 
uitwerking gegeven met betrekking tot aard en omvang van de onmaatschappelijk-
Verondersteld mag worden dat opvauingen van deze sleutelinformanten op hoofdpunten overeenkwa­
men mei die van de Commissie van bijstand. Het lijkt waarschijnlijk dat meerdere leden van deze 
Commissie als sleutelinformant aan dil onderzoek hebben deelgenomen. Overigens waren de betrok­
ken KASKI-medewerkers ten tijde van hel onderzoek gedetacheerd bij de sociale dienst te Helmond. 
2 Luyten (1957), pp. 11- 12. 
3 Litjens (1953, pp. 76-78). 
4 KASKI (1957), pp. 44- 55. 
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heid in de gemeente Helmond. De onmaatschappelijke gezinnen wonen volgens deze 
bijlage vooral in twee parochies, namelijk die van de Goddelijke Voorzienigheid 
(globaal samenvallend met het Haagje in Helmond-West, waar meer dan een kwart 
van de gezinnen als onmaatschappelijk zou moeten worden beschouwd) en van het 
Heilige Hart (gelegen in de Binnenstad in de omgeving van de Heistraat). Het gaat 
hier om gebieden waar in de jaren vijftig en zestig de armoede in Helmond zich con­
centreert en waar ook vele van de klanten van de gemeentelijke sociale dienst wo­
nen. Per straat wordt voor deze parochies aangegeven hoeveel onmaatschappelijke 
gezinnen er wonen. 
Als één van de problemen in Helmond wordt geconstateerd dat veel van de oudere 
volkswoningen in deze gemeente niet meer voldoen aan de ' ... maatschappelijk-hygi­
ënische eisen der moderne stedebouw.' De omstandigheden in de nieuwbouwwijken 
zijn wat dat betreft aanmerkelijk beter. Toch moet er, aldus de onderzoekers, reke­
ning mee worden gehouden dat het nog geruime tijd kan duren ' ... vooraleer de Hel­
mondse bevolking in haar woonzeden en woonwensen is aangepast aan de moderne 
stedelijke bouwwijze. 1' 
Een belangrijk deel van het KASKI-rapport wordt besteed aan de vraag op welke 
wijze de onmaatschappelijkheid in Helmond moet worden bestreden. De kern van de 
problematiek bestaat volgens de onderzoekers uit 'het ontbreken van een consistent 
aan de veranderende en veranderde samenlevingsstructuur aangepast geheel van 
sociale normen en spelregels.' Vooral voor die groepen in de samenleving is dit een 
probleem ' ... die door historische omstandigheden, door woonomgeving en/of psy­
chische struktuur zich reeds moeilijk aanpassen aan een algemeen normenkomplex.' 
Om deze reden acht men het van groot belang datin Helmond het initiatief is geno­
men tot een 'integraal zie/zorgplan'. Dit zou de ' ... Kerk van heden' een plaats kun­
nen geven in ' ... de wereld van morgen' en haar ' ... gidsende functie' (weer) tot 
leven brengen. In aansluiting hierop zou in Helmond voor de 'profane sector van het 
maatschappelijk leven' moeten worden gekomen tot een planmatige en gecoördi­
neerde opzet van de activiteiten. Hiertoe moet een 'sociaal plan' worden opgesteld, 
waarin ' ... de aanpassing van de sociale spelregels en normen aan de groeiende, 
nieuwe maatschappelijke structuur' als kernelement wordt gezien.2
Daarnaast doet het KASKI de aanbeveling tot enkele 'preventieve en kuratieve' 
maatregelen. Voor wat betreft de 'kulturele onmaatschappelijkheid' wijst men onder 
meer op de noodzaak van verbetering van de woonsituatie, van het scheppen van 
voldoende ruimte voor vrijetijdsbesteding in het kader van de stedebouwkundige 
vormgeving, en van huishoudelijke en pedagogische voorlichting. 
1 KASKI (1957), bijlage met betrekking tot Helmond (genummerd als KAS KI-rapport 174A). 



































Voorts bepleit men een 'koncentratie van tenminste die onmaatschappelijke gezin­
nen, die door een komplex van achtergronden en de hoge graad van hun zowel mate­
riële als etische onmaatschappelijkheid een intensieve bemoeiing behoeven.' Voor 
een dergelijke strategie zou pleiten dat in Helmond vanwege 'sterke organische bin­
dingen' de onmaatschappelijken toch al de neiging vertonen bij elkaar in de buurt te 
gaan wonen. Vanwege efficiëntie-overwegingen is een geconcentreerde aanpak voor 
'tenminste de ergste gevallen aan te bevelen.' Men realiseert zich (mogelijk op basis 
van ervaringen elders) inmiddels wel dat een geconcentreerde aanpak nadelen kan 
hebben, maar men vertrouwt erop dat ' ... door een prudent beleid in dezen de soci­
aal-psychologische spanningen, welke aan de koncentratie inherent kunnen zijn, 
voorkomen worden.' Als onderdeel van een dergelijke aanpak is hoe dan ook aan te 
bevelen, aldus het KAS KI, dat door middel van een 'deskundig opgezet kontrole­
systeem' de onmaatschappelijke gezinnen moeten worden opgevoed tot een 'betere 
woonhygiëne'. Daarmee kan worden voorkomen dat na verhuizing uit een leeggeko­
men krot de nieuwe woning binnen afzienbare tijd ook weer 'in een staat van verval' 
komt te verkeren. 
Voor wat betreft ' ... het kureren van het onmaatschappelijk gedrag in de etisch-reli­
gieuze levenssfeer' wordt intensieve bemoeienis met het gezin noodzakelijk geacht. 
Opvoeding tot 'een hernieuwd normbesef en tot persoonlijke en sociale verantwoor­
delijkheid' zijn daarbij het uitgangspunt. Het is de taak van zielzorger en maatschap­
pelijk werker door een regelmatig huisbezoek het vertrouwen te winnen en de ouders 
morele steun te bieden bij hun moeilijkheden. Specialistische hulp, bijvoorbeeld van 
een M.O.B., is daarbij noodzakelijk. Vooral de jeugd dient daarbij de volle aandacht 
te krijgen. Een 'verantwoorde vrijetijdsbesteding' moet worden bevorderd. Vooral 
de arbeidende jeugd loopt het gevaar in 'het maatschappelijk afglijdingsproces' te 
worden betrokken. Begeleiding van de overgang van school naar bedrijfsleven is 
nodig, ' ... uiteraard niet alleen ter preventie van excessen op het gebied der beroeps­
uitoefening doch mede ter bereiking van een gaaf - maatschappelijk en geestelijk -
rijpingsproces.' Mater Amabilis en Levensscholen kunnen op dit punt een belangrij­
ke bijdrage leveren. 1 
Achteraf bezien valt op dat in deze jaren het benoemen van verschijnselen als on­
maatschappelijk of de kwalificatie van gedragingen als onaangepast voor betrokke­
nen nog geheel vanzelfsprekend waren. De normen waarop men zich beriep, hadden 
blijkbaar nog niets van hun geldingskracht verloren. Het sprak nog geheel vanzelf 
dat het bewaken van deze normen een directe bemoeienis met en vaak ingrijpende 
controle op de teefgewoonten van de 'onaangepasten' rechtvaardigde. 
1 KASKI (1957), pp. 69- 73. 
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De preventieve en curatieve voorstellen van het KASKI getuigen van een (eveneens 
achteraf) verrassend groot vertrouwen en naar wat lijkt onbegrensd optimisme om­
trent de mogelijkheden tot maatschappelijke sturing en oplossing van de als 'onmaat­
schappelijkheid' aangeduide problematiek. In deze zin past het denken over onmaat­
schappelijkheid in het eerder beschreven streven naar modernisering van de Helmon­
dse samenleving. Toch waren de plannen van het KASKI voor onmaatschappelijk­
heidsbestrijding in veel opzichten nog tamelijk vaag. 
6.3 Sociologische planning, bezinning en milieu-missie ( of de vaagheid van de 
plannen) 
In september 1957 wordt het eindverslag van het KASKI-onderzoek aangeboden aan 
het College van B en W van Helmond. Van meerdere kanten wordt de noodzaak van 
een 'nieuwe aanpak' van de onmaatschappelijkhêidsproblematiek erkend. Men deelt 
de verontrusting van het KASKI en de wijze waarop in het rapport de problematiek 
is gethematiseerd. De vraag blijft echter hoe de nieuwe aanpak er uit zou moeten 
zien. Om deze reden verzoeken B en W aan pater Othmarus een notitie te schrijven 
waarin het vernieuwende van de plannen wordt uitgewerkt. 1 Hij pleit voor samen­
werking tussen verschillende instellingen voor sociale zorg en geestelijke hygiëne op 
basis van een 'sociologische planning'. Zijn voorstellen blijven echter eveneens vaag 
en een concrete invulling ontbreekt. 
Op 24 april 1958 wordt naar aanleiding van het KASKI-rapport een conferentie 
georganiseerd. Aanwezig zijn, behalve de auteurs van het rapport, leden van het 
college van B en W, de gemeentesecretaris, directeuren van instellingen voor sociale 
zorg in Helmond en enkele vooraanstaande vertegenwoordigers vanuit de Helmond­
se katholieke kerk. Eén van de auteurs van het KASKI-rapport opent de bijeenkomst 
met een toelichting op de onderzoeksuitkomsten. Hij constateert allereerst de nood­
zaak van ' ... bezinning op het normenbesef' Dit raakt de hele bevolking, en vooral 
de jeugd. Daartoe zou een 'milieumissie' moeten worden uitgewerkt. Daarnaast moet 
de 'apparatuur' (men zou nu zeggen, sociaal-culturele voorzieningen) worden ver­
sterkt. 
In hun reactie blijken de overige aanwezigen de toon van de KASKI-voorstellen wel 
te kunnen delen, maar de voorstellen erg vaag te vinden. Deken Van Haaren wijst er 
bovendien op dat men in het streven naar vernieuwing niet te hard van stapel moet 
lopen: ' ... de bezinning op het zg. normbesef vraagt vooral wijsheid. Zo gauw wor­
den oude normen opgeruimd, maar men haalt ze nog niet terug.' Pater Othmarus, 
De gegevens in deze paragraaf zijn gebaseerd op uiteenlopende brieven, verslagen en notities. ABG.

































ook aanwezig bij de bijeenkomst, constateert dat het aankomt op ' ... mentaliteitsver­
andering. Er moet meer normbesef groeien. Op papier is het allemaal Zo mooi, doch 
Zo moeilijk in de praktijk uit te werken. Er wordt te veel door de werkers, die ervoor 
staan, verknoeid.' Uiteindelijk wordt door Deken Van Haaren de algemeen gedeelde 
conclusie geformuleerd dat het KASKI-rapport geen concreet antwoord heeft gege­
ven op de vraag wat er met de 'zwak-sociale gezinnen' in Helmond moet gebeuren. 
Mogelijk omdat men er ten aanzien van de vagere onderdelen (zoals de verbetering 
van het normbesef of de milieumissie) niet uit lijkt te komen, besluit men dat een 
inventarisatie van de in Helmond beschikbare en gewenste 'apparatuur' (accommo­
daties) wenselijk is. Verschillende keren wordt door gemeente en instellingen van 
particulier initiatief overleg gevoerd met het ministerie van Maatschappelijk Werk 
om geld te krijgen voor een dergelijke inventarisatie. Vertegenwoordigers van het 
ministerie blijken in een bijeenkomst op 21 januari 1959 de opvattingen van de ge­
meente Helmond echter niet te delen. Men is van oordeel dat door de gemeente de 
problematiek van onmaatschappelijkheid een te centrale plaats wordt gegeven. Het 
zou onverstandig zijn, zo menen de Haagse ambtenaren, ' ... de samenleving vanuit 
de gezichtshoek van de onmaatschappelijkheidsbestrijding te benaderen.' 
Naar het lijkt om het inventariserend onderzoek toch nog te redden, wordt door ver­
tegenwoordigers van het particulier initiatief in een vervolgoverleg met het depar­
tement het Helmondse standpunt bijgesteld. Het zou niet primair gaan om bestrijding 
van onmaatschappelijkheid. De voorgestelde werkwijze zou zich daarentegen richten 
op 'het afglijdingsproces, van de mens in zijn totale levensgang.' Van de zijde van 
het ministerie adviseert men de voorstellen maar eens op papier te zetten. 
In mei 1959 wordt door de directeur van het Stedelijk Sociaal-Caritatief Centrum 
'Zonnig Leven, drs. G.Th. Denisse, de gevraagde nota opgesteld. 1 Inhoudelijk steunt 
de nota sterk op het KASKI-rapport. Op 11 november 1959 blijkt het ministerie 
echter niet bereid te zijn tot subsidiëring van een nieuw onderzoek in Helmond. 
Daarmee dreigt de ontwikkeling van de onmaatschappelijkheidsbestrijding in Hel­
mond geheel van de politieke agenda te verdwijnen. Mogelijk om deze reden doet de 
Katholieke Vereniging van Maatschappelijk Werkers 'Dr. Ariëns' Afdeling Helmond 
op 22 december 1959 een dringend beroep op het gemeentebestuur te komen tot 
'concrete therapeutische maatregelen' ter bestrijding van de onmaatschappelijkheid. 
De brief is ondertekend door personen die al in andere hoedanigheid bij de ontwik­
keling van de plannen waren betrokken, zoals J.A.M. van Wel (adjunct-directeur van 
de gemeentelijke dienst van Sociale Zaken) en G.Th. Denisse (directeur Sociaal­
Caritatief Centrum). Men bepleit onder meer de oprichting van een Sociaal-Plan 
Commissie, ondersteund door een 'sociologisch-planologisch geschoolde functiona-
Getiteld 'Nota betreffende voortzetting K.S.K.I.-onderzoek in Helmond en omgeving' (11 mei 1959). 
ABG, doos -1. 840. 
147 
ris, die op verantwoorde wijze deze coördinatie en continuïteit van therapeutische 
activiteiten kan trachten te verwezenlijken.' Verbetering van de woonsituatie is niet 
alleen nodig in 'technisch-stedebouwkundige', maar ook in sociale zin. Aanstelling 
van een 'woninginspectrice' voor controle op 'woonhygiëne', is gewenst. Deze po­
ging om alsnog B en W te overtuigen van de noodzaak om middelen ter beschikking 
te stellen voor een nieuwe aanpak in de onmaatschappelijkheidsbestrijding lijkt 
echter geen effect te hebben gehad. De wethouder H.F. van Ekert zegt weliswaar nog 
toe de voorstellen te zullen bestuderen, maar de eerstkomende jaren worden op dit 
terrein geen nieuwe initiatieven meer genomen. Ondanks alle inspanningen en de 
bezorgdheid die dit thema nog steeds oproept, is de onmaatschappelijkheid in Hel­
mond tot het midden van de jaren zestig van de politieke en bestuurlijke agenda 
verdwenen. 
Waarom leverden deze pogingen tot een vernieuwde en meer systematische aanpak 
in de onmaatschappelijkheidsbestrijding te Helmond zo weinig op? Deze vraag is 
des te onvermijdelijker omdat men elders in Nederland in deze jaren wel tot allerlei 
concrete initiatieven komt. 1 Het grootste probleem lijkt te zijn geweest dat men er 
nooit in is geslaagd tot concrete voorstellen te komen over de wijze van aanpak. De 
oorspronkelijke aanbevelingen van het KASKI waren vaag. Vervolgens slaagt men 
er in Helmond evenmin in tot een concrete uitwerking te komen. Daarnaast lijkt het 
waarschijnlijk dat begin jaren zestig het gemeentebestuur van Helmond niet meer 
zo'n hoge prioriteit geeft aan deze thematiek. Niet alleen het ministerie, maar ook de 
gemeente is uiteindelijk niet bereid geld ter beschikking te stellen voor een inventa­
risatie of enige andere activiteit. Het is onduidelijk wat de achtergronden zijn van dit 
verlies aan prioriteit dat vanuit de politiek aan de onmaatschappelijkheidsbestrijding 
wordt toegekend. 
6.4 Sociale sanering 
Los van deze vaak abstracte discussies tussen vooraanstaande geestelijken, lokale 
politici, directeuren van instellingen voor sociale zorg en deskundigen van buiten de 
gemeente Helmond, ontstaat vanaf eind jaren vijftig een concrete praktijk van hulp­
verlening aan als 'onmaatschappelijk' beschouwde gezinnen. Hierbij is ook de dienst 
voor Sociale Zaken direct betrokken. 
Vanaf 1959 krijgt de sociale dienst in Helmond regelmatig te maken met gevallen 
van, zoals het wel wordt genoemd, 'sociale sanering'. Deze sociale sanering kan 































worden beschouwd als een praktische vorm van onmaatschappelijkheidsbestrijding, 
die in nauw samenspel tussen sociale dienst en particulier (vaak kerkelijk) initiatief 
wordt uitgevoerd. 
In alle gevallen van sociale sanering is er sprake van omvangrijke schulden. Daar­
naast wordt het gezin in de regel geconfronteerd met een complex geheel van al lan­
ger bestaande problemen waar het op eigen kracht niet uitkomt. Het gezin is vaak 
slecht gehuisvest. De inkomsten zijn onvoldoende om de meestal kinderrijke gezin­
nen te kunnen onderhouden. In veel gevallen worden deze gezinnen omschreven als 
'zwak-sociaal' of 'onmaatschappelijk', bijvoorbeeld omdat de opvoeding van de 
kinderen, het arbeidsbestaan van de man, de woonhygiëne of de geldbesteding niet 
aan de heersende normen zou voldoen. 
De eerste gevallen van sociale sanering worden aangemeld door maatschappelijk 
werkers van het stedelijk of parochieel maatschappelijk werk, een geestelijke 'of een 
vrijwilliger van de St. Vincentiusvereniging. Soms komt de aanmelder reeds lange 
tijd in het betreffende gezin. De aanvraag voor ondersteuning past meestal in een 
plan voor hulpverlening. Onderdeel van de hulp is vaak een schuldsanering. Men 
verzoekt aan de sociale dienst om in het kader hiervan ook vanuit de armenzorg een 
bijdrage te leveren. De hulp bestaat verder uit een (voortzetting van de) vaak inten­
sieve begeleiding door de maatschappelijk werker of de vrijwilliger. 
- In mei 1961 verzoekt de St. Vincentius Vereniging Parochie St. Lambertus om
medewerking bij de 'opheffing' van een gezin dat bestaat uit man, vrouw en 4
kinderen in de leeftijd van 8 tot 17 jaar. De oudste dochter werkt. De andere kin­
deren zijn nog schoolgaand. De totale gezinsinkomsten bedragen f. 78,93 per
week. De man was reeds vanaf 1949 opgenomen in de Sociale Voorzieningsrege­
ling wegens ziekte. Sinds een aantal maanden is hij vrijwel blind en zit in de
zogenaamde blindenregeling. Het gezin woonde tot voor kort in een krotwoning
in de Binnenstad. Het heeft thans een nieuwe woning gekregen. 'De St. Vincentius
Ver. die dit gezin al sinds jaren hielp wil thans het gezin ook helpen en vraagt de
medewerking van Sociale Zaken. De gehele inrichting van het nieuwe huis zal in
totaal rond f 400,-- kosten. De St. Vincentius Ver. wil hiervan f 200,-- betalen.
De dienst stelt voor om een éénmalige uitkering M.Z. te verstrekken eveneens
groot f. 200,--.' De Commissie van bijstand adviseert het verzoek te honoreren.
De parochie heeft zeer veel gedaan voor dit gezin. Bovendien is men van oordeel
dat deze mensen, nu zij een beter huis hebben gekregen, ook in staat moeten wor­
den gesteld om ' ... het behoorlijk in te richten.' 1 
- In oktober 1962 vraagt het parochieel sociaal centrum ten behoeve van een gezin
met vier kinderen om kledinggeld. De man is vier jaar daarvoor overleden. Het
gezin dat ' ... als zwak sociaal bekend staat', moet vaak vanuit de parochie gehol-
1 Notulen Commissie van bijstand, 4 mei 1961. SAG, doos 22. 
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pen worden. 'Met behulp van een vrijwilligster die nog steeds in het gezin komt, is 
het gezin zover aangepast dat het geen schulden meer maakt.' De dienst betaalt de 
ene helft van het noodzakelijke bedrag, de parochie de andere helft. 1 
Niet alleen ligt in deze gevallen het initiatief buiten de dienst, maar men is ook van 
oordeel dat bij het particulier initiatief de primaire verantwoordelijkheid ligt voor de 
hulpverlening. Pas indien het particulier initiatief al het mogelijke heeft gedaan, kan 
er sprake zijn van ondersteuning vanuit de gemeente. In maart 1963 komt er een 
aanvraag vanuit het Parochieel centrum St. Leonardus voor kleding ten behoeve van 
een 72-jarige man. De gezinsinkomsten liggen precies op het niveau van de norm 
van Maatschappelijke Zorg. De Commissie van bijstand besluit de aanvraag aan te 
houden: 'Nagaan wat de parochie in deze kan doen en dan retour in de commis­
sie.'2 
Overigens gaat men niet altijd akkoord met het verzoek vanuit het particulier initia­
tief tot sociale sanering. De afwijzingsgronden zijn vergelijkbaar met de beschreven 
restrictieve morele uitgangspunten van ondersteuning. 3 Men is bijvoorbeeld van 
oordeel dat de mensen vanwege eigen schuld in de problemen zijn gekomen of heeft 
er geen vertrouwen in dat betrokkene enige bereidheid vertoont aan een plan tot 
'opheffing' mee te werken.4 
Na verloop van tijd gaat men vanuit de sociale dienst ook zelf contact opnemen met 
maatschappelijk werk, sociale zorg of V incentiusvereniging. Het gaat dan om men­
sen die zelf een aanvraag indienen bij de dienst of reeds langer in ondersteuning 
zitten. Vanuit de dienst wordt vervolgens langdurige, intensieve begeleiding, toezicht 
of controle als voorwaarde bij ondersteuning beschouwd. 
Soms meent men dat niet volstaan kan worden met het verstrekken van geld, maar is 
hulp, bijvoorbeeld in de vorm van budgettering of begeleiding, nodig om het gezin 
er ook in ander opzicht bovenop te helpen. In april 1961 komt een verzoek binnen 
van een gezin met drie kleine kinderen dat voor bijna achthonderd gulden schulden 
heeft bij in totaal zestien verschillende schuldeisers. De maatschappelijk werker van 
de dienst is van oordeel dat de schulden zijn ontstaan omdat de ouders op te jonge 
leeftijd kinderen hebben gekregen en de man toen nog slechts het jeugdloon verdien­
de. Men is bereid het gezin een voorschot te verstrekken. Voorwaarde is echter: 'Een
vrijwilliger van de parochie zal belast worden om in overleg met het gezin de zaak 
weer .financieel op poten te zetten. '5 
1 Notulen Commissie van bijstand, 31 oktober 1962. 
2 Overigens komt het geval niet meer in de Commissie terug. Commissie van bijstand, 13 maart 1963.
SAG, doos 23. 
3 Zie hoofdstuk 5. 
4 Notulen Commissie van bijstand, 4 mei 1961 en 10 januari 1962. 































In sommige gevallen is men van oordeel dat de kans op verkwisting zo groot is, dat 
het geld niet aan de aanvrager, maar aan een maatschappelijk werker, vrijwilliger of 
huisbezoeker ter beschikking wordt gesteld. 'Kleding aankoop via de Parochie 
Maatschappelijk Werker.' 1 In andere gevallen wordt het particulier initiatief inge­
schakeld om erop toe te zien dat de betrokkene regelmatig de huur betaalt of aan zijn 
schuldverplichtingen voldoet. 2
Indien de aanvrager weigert akkoord te gaan met begeleiding of toezicht door een 
vrijwilliger of maatschappelijk werker vanuit het parochieel of stedelijk maatschap­
pelijk werk, is dat een reden om vanuit de dienst geen ondersteuning (meer) te ver­
strekken. Deze voorwaarde wordt vooral gesteld indien de sociale sanering ook 
schuldsanering omvat. Indien tussendoor blijkt dat men zich onttrekt aan de bemoei­
enis van de maatschappelijk werker of huisbezoeker, kan dat voor de dienst reden 
zijn de hulp onmiddellijk te beëindigen.3 
Bij sociale sanering wordt niet alleen toezicht door bijvoorbeeld de Vincentiusver­
eniging opgelegd, maar soms ook geprobeerd de nodige druk uit te oefenen teneinde 
de gewenste aanpassing in gedrag en opstelling van betrokkene te realiseren. Zo 
wordt een man van 25 jaar geholpen met een schuld van f. 4.375,70. Een deel van 
het bedrag zal de Vincentiusvereniging zelf betalen. Het door de dienst ter beschik­
king gestelde bedrag moet hij in wekelijkse termijnen terugbetalen via de vrijwilliger 
van Vincentius. Daarnaast wordt geprobeerd de man onder druk te houden: 'Betrok­
kene moet in de veronderstelling blijven dat hij wegens verduistering van de auto 
altijd nog aangepakt kan worden. '4
Deze intensieve samenwerking tussen sociale dienst en particulier initiatief vindt ook 
nog plaats na invoering van de ABW. Ook dan stelt de sociale dienst soms nog als 
voorwaarde voor ondersteuning toezicht of begeleiding door vrijwilliger of maat­
schappelijk werker. 
Zowel in de meer abstracte opvattingen over onmaatschappelijkheidsbestrijding, als 
in de praktijk van de sociale sanering groeit een vaste taakverdeling. Zoals het in de 
Nederlandse verzorgingsstaat gebruikelijk werd, stelt ook in Helmond de overheid 
weliswaar de middelen ter beschikking, maar ligt de verantwoordelijkheid voor de 
uitvoering van de eigenlijke hulp, morele verheffing of begeleiding van de zwak­
sociale gezinnen bij het particulier of kerkelijk initiatief. De directe rol van de ge­
meente moet in deze opvatting beperkt blijven. Tijdens een discussie in december 
1955 verwoordt het toenmalige gemeenteraadslid voor de KVP, later wethouder, 
1 Notulen Commissie van bijstand, 18 mei 1965. 
2 Notulen Commissie van bijstand, 27 november 1963. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 10 juni, 17 juni, 7 augustus 1964, 1 maart 1966.
4 Notulen Commissie van bijstand, 1 maart 1966. 
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J.M.Th.C. Raymakers de in Helmond dominante opvatting over deze taakverdeling.
'In de sector maatschappelijk werk kan en moet veel gedaan worden door het parti­
culier initiatief (-) De overheid moet het particulier initiatief mogelijk maken en 
stimuleren waar dit maar mogelijk is.' 
Niet iedereen kan zich overigens in deze taakverdeling vinden. Vooral het lid van de 
gemeenteraad voor de PvdA J.A. Bungeners heeft meerdere keren zijn ongenoegen 
over deze relatie naar voren gebracht: ' ... er (zijn) veel mensen die er tegen opzien 
om door Vincentius- en Elisabeths vereniging geholpen te worden, veel mensen 
schrikken hiervoor terug en niet ten onrechte, de hulp van deze verenigingen wordt 
en werd niet altijd op de juiste wijze verleend.' Bungeners geeft dan ook als advies 
aan de gemeente: ' ... overheid houd het heft in handen. De mensen moeten vrij zijn 
en niet worden gedwongen. Hij dringt er op aan er voor te willen zorgen dat de 
mensen hun ondersteuning op de dienst ontvangen als zij dit wensen.' 
1 Mogelijk 
vanwege dit ongenoegen is in de eerste helft van de jaren zestig wel overwogen om 
de sociale dienst taken te geven op het terrein van de 'bestrijding van onmaatschap­
pelijkheid', 'verplaatsing van bevolkingsgroepen bij sanering' en 'de zorg voor de 
aanpassing van bepaalde bevolkingsgroepen bij structuurwijziging van de gemeen­
te. '2 
Zoals bij zoveel plannen in Helmond op het terrein van de onmaatschappelijkheids­
bestrijding is het echter nooit zover gekomen. Volgens één van de geïnterviewden 
werden deze plannen verhinderd door een gebrek aan deskundigheid bij de sociale 
dienst.3 Het is echter waarschijnlijk dat (daarnaast), zeker aanvankelijk, de katholie­
ke opvattingen over de verantwoordelijkheden van overheid en particulier initiatief 
op het terrein van de sociale zorg in Helmond te dominant aanwezig waren voor een 
dergelijke taakverschuiving. Toen deze opvattingen aan gezag begonnen te verliezen, 
had de taakverdeling zich, tot vermoedelijk voordeel van alle partijen, reeds zo ge­
ïnstitutionaliseerd dat de discussie waarschijnlijk (voorlopig) veel van zijn urgentie 
had verloren. 
6.5 Terug in de aandacht: van 'probleemgezin' naar welzijnswerk 
Nadat de pogingen om op basis van het KASKI-rapport uit 1957 te komen tot nieu­
we en meer systematische vormen van onmaatschappelijkheidsbestrijding rond 1960 
op niets blijken uit te lopen, blijft het in Helmond (afgezien van de praktijk van de 
Notulen Commisie van bijstand, 13 december 1955. 
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sociale sanering) enkele jaren stil op dit front. Pas in het midden van de jaren zestig 
komt deze thematiek opnieuw in de aandacht en worden er weer pogingen gedaan tot 
vernieuwing en uitbreiding van de zorg voor onmaatschappelijke gezinnen. 
Een belangrijke stimulans hierbij wordt opnieuw geleverd door de in het voorgaande 
reeds vaker genoemde wethouder van Helmond, A.A. Hardenberg. In december 1964 
probeert hij in een notitie van enkele pagina's (vermoedelijk gericht aan B en W) 
opnieuw de thematiek van 'probleemgezinnen' onder de aandacht te brengen.1 De in
deze jaren sterk op gang komende sanering van de Binnenstad en daarmee gepaard 
gaande krotopruiming maken nieuwe aandacht voor deze thematiek noodzakelijk. Na 
opruiming van een krot wordt men geconfronteerd met de vraag waar het gezin moet 
worden gehuisvest. In deze eeuw is, aldus de wethouder, steeds meer het besef ont­
staan dat ' ... opheffende zorg voor de onaangepaste gezinnen als genezing de enige 
oplossing is.' Het probleem van herhuisvesting wordt ' ... niet opgelost door die ge­
zinnen eenvoudig te verplaatsen naar een andere woonomgeving.' Geconstateerd 
wordt dat de woningbouwverenigingen zich zoveel mogelijk proberen af te sluiten 
voor deze problematiek. Hardenberg pleit voor het aanleggen van woonbuurten met 
'zeer goede eengezinswoningen, met royale groenaanleg en ontspanningslokalen, 
sportmogelijkheden, goede verbindingen . .', maar vooral ook voor ' ... een goed soci­
aal begeleidingsapparaat' voor de 'strijd' tegen de gevolgen van de 'onaangepast­
heid'. 
Hardenberg constateert dat eerdere pogingen in Helmond om de problematiek van 
onmaatschappelijkheid aan te pakken, te weinig hebben opgeleverd. Hij verwijst in 
dit verband onder meer naar het onderzoek van het KA SKI uit 1957. 
In de huidige situatie zou, aldus de wethouder, de bemoeienis met het onmaatschap­
pelijke gezin in de regel slechts bestaan uit het verstrekken van een uitkering. Dit 
werkt in zijn opvatting slechts averechts. Het verstrekken van een uitkering zou on­
derdeel moeten zijn van een breder pakket van opvoedkundige en controlerende 
maatregelen ten opzichte van het onmaatschappelijke gezin. Nu is het geld ' ... een­
zijdig besteed(-). Het enige wat bereikt is, is dat ze (JT: namelijk de onmaatschappe­
lijken) zich rustig houden. Opvoedkundig heeft het niet gewerkt. Ik zau zeggen dat 
het tegendeel is bereikt.' Deze opvatting is des te opmerkelijker omdat juist in deze 
periode met de invoering van de ABW de eerste formele stappen worden gezet tot 
het losmaken van de materiële hulp uit de immateriële zorg, zowel in de betekenis 
van hulp, als van controle. 
In de notitie pleit de wethouder ervoor ' ... dit voor Helmond zeer erge probleem 
grootscheeps aan te pakken.' Slechts dan kunnen 'positieve resultaten' worden ge-
Notitie is getiteld: Nota inzake Huisvesting Probleemgezinnen, 2 december 1964. GAH, Archief Ont­
wikkelingsburo Helmond, dossier nr. 146. 
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boekt. Niet alleen voor de gemeente, maar ook voor bijvoorbeeld woningbouwver­
enigingen en de R.K. Stichting Jeugdzorg liggen hier belangrijke taken te wachten. 
De notitie wordt besloten met een zeer concrete suggestie. Gewezen wordt op de 
(nieuwe) mogelijkheid gebruik te maken van landelijke financiering bij het opzetten 
en uitvoeren van concrete maatregelen, zoals de Rijkssubsidieregeling voor het Bij­
zondere Gezins- en Wijkwerk en voor het Buurtwerk. 
De notitie van de wethouder leidt ertoe dat binnen zeer korte tijd pogingen worden 
gedaan om in aanmerking te komen voor landelijke financiering. Zo brengt de Stich­
ting Jeugdzorg-Gezinswerk Helmond in de loop van 1965 een rapport uit onder de 
titel 'Probleemgezinnen in Helmond'. Het bevat onder meer een beperkte inventari­
satie van verschillende categorieën van 'probleemgezinnen' (onderscheiden in pro­
blematisch, zwakmaatschappelijk en onmaatschappelijk) in Helmond. 
Hoofddoel van het rapport is middelen te krijgen van de landelijke overheid voor 
extra voorzieningen en personeel voor gebieden in Helmond waar de onmaatschap­
pelijkheid zich zou concentreren. Naast de twee reeds eerder genoemde lokaties (het 
Haagje en een deel van de Binnenstad) wordt nu een derde lokatie onderscheiden, 
een in die jaren recent gereed gekomen wijk in Helmond-Noord die in de volksmond 
bekend staat onder de naam 'de Wilma'. 'De hulp van de overheidsinstanties zal ons 
zeer welkom zijn. Immers door die hulp worden wij niet alleen in staat gesteld om 
met meer mankracht en middelen aan de bestaande nood tegemoet te komen, maar 
vooral ook zijn wij in staat om preventief op te treden.' 1 Uiteindelijk worden deze 
middelen alleen voor de eerste twee genoemde buurten aangevraagd. In november 
1966 gaat het ministerie van CRM accoord met subsidiëring. Daardoor wordt het 
voor het jeugdwerk, wijkwerk en bijzonder gezinswerk mogelijk extra personeel aan 
te trekken. 
Een tweede stimulans voor uitbreiding van personeel en voorzieningen komt in 
1968. In het kader van het doelbewuste streven naar modernisering van de Helmond­
se samenleving wordt het noodzakelijk gevonden de 'achterhoede verschijnselen bij 
bepaalde groepen in Helmond' te gaan aanpakken. In het rapport 'Zorgen en Proble­
men van een industriestad'2 wordt geconstateerd dat een uitgebreidere aanpak nodig 
is dan de activiteiten die in de jaren daarvoor zijn opgezet vanuit het gezins- en wijk­
werk ter 'begeleiding van sociale veranderingsprocessen'. De voor de jaren tot I 975 
te verwachten sanering van de Binnenstad wordt daarbij opnieuw als voornaamste 
argument genoemd. Men bepleit een 'integrale aanpak van de welvaarts- en wel-
Stichting Jeugdzorg-Gezinswerk Helmond, Probleemgezinnen in Helmond. Poging tot een inventari· 
satie en een werkplan, Helmond, 1965; GAH. 






























zijnsproblematiek in Helmond' met speciale aandacht voor achterstanden bij bepaal­
de groepen. Bovendien moet de dienstverlening op maatschappelijk gebied in Hel­
mond worden versterkt. 1
6.6 Slot 
In het midden van de jaren vijftig ontstaat, ook in Helmond, grote belangstelling 
voor de problematiek van onmaatschappelijkheid. De wens tot onmaatschappelijk­
heidsbestrijding wordt ingegeven door een complex van drie overwegingen. In de 
eerste plaats heerst er grote zorg over de ernstige gevolgen van onmaatschappelijk­
heid en wordt op grond hiervan de noodzaak ervaren al het mogelijke te doen om de 
morele orde te bewaken. Daarnaast komen de plannen tot onmaatschappelijkheidsbe­
strijding voort uit het sociaal gevoel om mensen in behoeftige omstandigheden te 
willen ondersteunen en uit de noodzaak tot aanpassing van achtergebleven groepe­
ringen aan het voortschrijdend proces van modernisering. 
De onmaatschappelijkheidsbestrijding in Helmond kent een paradoxale ontwikke­
ling. De pogingen tot voorkomen en genezen van onmaatschappelijkheid komen 
lange tijd niet van de grond. Het duurt tot het einde van de jaren zestig voordat men 
er in slaagt de als noodzakelijk beschouwde voorzieningen en personeelsuitbreiding 
tot stand te brengen. De beslissende doorbraak wordt daarbij geleverd door de rijks­
overheid die financiële middelen ter beschikking stelt voor het zich in deze jaren 
sterk ontwikkelende welzijnswerk in Nederland. 
Vanaf het moment dat de institutionalisering van de zorg voor onmaatschappelijke 
gezinnen eindelijk vorm krijgt, komt de moraal achter de tradtionele steunverlening 
en zorg om 'onaangepaste' gezinnen echter vrijwel direct tot haar einde. De eerste 
voorzichtige tekenen van een op gang komende verandering zijn overigens al aan te 
treffen in 1965. Langzaam verliezen termen als onmaatschappelijkheid hun vanzelf­
sprekendheid. Men gaat proberen dergelijke aanduidingen bij voorkeur te vermijden 
omdat ze mogelijk als pijnlijk, maar zeker als te weinig begripvol worden ervaren. 
Zo geeft de directeur van de Gemeentelijke Sociale Dienst te kennen in het vervolg 
de voorkeur te geven aan de term 'andersmaatschappelijken'. 2
De ontwikkeling in de jaren daarna laat een snelle omslag zien. Op grond van de 
vrees voor een nieuwe concentratie van onmaatschappelijkheid in de nieuwbouwwijk 
de Wilma (in Helmond-Noord) wordt ook daar in 1968 en 1969 sociaal-cultureel 
In 1968 krijgt het P.O.N. opdracht deze plannen verder uit te werken. Dit leidt uiteindelijk tot oprich­
ting van het Ontwikkelingsburo Helmond in 1971. Zie voor deze ontwikkeling par. 3.3. 
2 Brief van directeur GSD aan B en W met commentaar op rapport over Probleemgezinnen in Helmond 
van de Stichting Jeugdzorg-Gezinswerk Helmond, 20 januari 1965. Brief is aanwezig als bijlage van 
genoemd rapport bij het GAH. 
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werk opgezet. Eén van de eerste activiteiten van de nieuw aangestelde sociaal-cultu­
reel werk(st)ers is een enquête onder bewoners van de wijk naar behoefte naar en 
wensen tot allerlei vrije tijdsactiviteiten.1 Een dergelijk stap zou in het onmaat­
schappelijkheidsdenken van nog maar enkele jaren daarvoor onvoorstelbaar zijn 
geweest. In de bestrijding van onmaatschappelijkheid ging het om opvoeding en 
verheffing, niet om behoeften en wensen. Er werd nog gedacht in een hiërarchische 
relatie tussen degenen die de moraal wilden bewaken en degenen die als 'onaange­
past' werden beschouwd. Het geringer worden van de sociale afstand tussen deze 
gevestigen en buitenstaanders maakt dat het 'over U, maar zonder U' als steeds 
minder acceptabel wordt beschouwd. 
Een vergelijkbare ontwikkeling doet zich ook elders voor in Nederland. Eind jaren 
zestig wordt beleid ten aanzien van 'probleemgezinnen', waar eerder met zoveel 
openheid over werd gesproken, een precair onderwerp waar lokale politici liever 
geen ruchtbaarheid aan willen geven. Dit wordt versterkt omdat op veel plaatsen in 
saneringswijken vanaf die periode georganiseerd verzet ontstaat. Onmaatschappelijke 
en probleemgezinnen verdwijnen als beleidscategorie. Het wordt steeds minder ac­
ceptabel gevonden de schuld van het achterblijven te leggen bij de betreffende groe­
pen, die eerder worden gezien als slachtoffer van de samenleving.2 Deze landelijke 
ontwikkeling wordt gesymboliseerd door de titel van een in die jaren populair boek 
van Milikowski, De Lof der Onaangepastheid (1969).3
De paradoxale geschiedenis van de onmaatschappelijkheidsbestrijding in Helmond 
maakt duidelijk op welke wijze de traditionele moraal ten aanzien van onaangepast­
heid (waar ook de in het vorige hoofdstuk beschreven 'morele matrix van ondersteu­
ning' deel van uitmaakte) haar eigen ondergang bewerkstelligt. Deze moraal, zowel 
in de uitwerking van de noodzaak tot controle, als in haar sociale bewogenheid, legt 
de basis voor de uitbouw van een belangrijk deel van de verzorgingsstaat. Vanaf het 
moment dat die uitbouw vorm krijgt, en de zorg voor 'kansarmen' (zoals ze in de 
jaren zeventig zouden heten) een veel professioneler en grootschaliger karakter ont­
wikkelt, verdwijnen de oorspronkelijke morele uitgangspunten in een zeer korte tijd 
om ruimte te maken voor geheel andere gedachten. 
In het denken van de jaren vijftig en zestig werd het verstrekken van financiële on­
dersteuning gebonden aan de voorwaarde dat de ondersteunde zijn verantwoordelijk­
heidsbesef had getoond en al het mogelijke had geprobeerd om een respectabel leven 
1 Wijkonderzoek Helmond-Noord 1968/1969. Archief Ontwikkelingsburo Helmond; GAH, nr. 146. 
2 Deze ontwikkeling is voor Amsterdam beschreven door De Regt (1986, m.n. pp. 140-149). 
3 Oorspronkelijk verschenen als Sociale aanpassing, niet-aanpassing, onmaatschappelijkheid (1961). 
De verandering in opvattingen in Helmond laat zich, voor zover te overzien, niet karakteriseren als 

































te leiden. Bij twijfel of de ondersteunde wel aan deze voorwaarden voldeed, werd 
financiële steun slechts acceptabel geacht indien deze plaats vond in het kader van 
morele opvoeding of sociale sanering. Met de groeiende differentiatie tussen mate­
riële en immateriële ondersteuning werd deze koppeling institutioneel onmogelijk. 
De bijstandsuitkering werd een recht en alleen de sociale dienst hield zich bezig met 
de vraag of aan de uitkeringsvoorwaarden was voldaan. Het welzijnswerk, in veel 
opzichten de moderne opvolger van de onmaatschappelijkheidsbestrijding, hield zich 
weliswaar bezig met het welzijn van bewoners in brede zin, maar bemoeide zich niet 
met de condities voor financiële ondersteuning. Nog afgezien van de veranderingen 
in opvattingen in deze jaren maakte de institutionele differentiatie de traditionele 
wijze waarop de morele voorwaarden voor financiële ondersteuning werden bewaakt 
in sociale sanering of onmaatschapelijkheidsbestrijding, ook vrijwel onmogelijk. 
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7 Zorgen om woonwagenbewoners: van werkobject naar 
basisinkomen 
In de jaren vijftig en zestig richt in Helmond de vrees voor 'maatschappelijke onaan­
gepastheid' en de daaruit voortvloeiende bedreiging voor de morele orde zich bij uit­
stek op de categorie van woonwagenbewoners. Juist woonwagenbewoners zouden 
niet voldoen aan de heersende morele en zedelijke eisen. Deze bezorgdheid wordt 
daarnaast ingegeven door de vaak miserabele omstandigheden waaronder woonwa­
genbewoners in deze jaren leven. De ongerustheid betreft vooral de condities waar­
onder de kinderen van woonwagenbewoners moeten opgroeien. 
In de loop van de jaren ontstaan dan ook uiteenlopende vormen van bemoeienis met 
deze categorie. Het gaat da�rbij zowel om hulp en verheffing, als om controle en 
opvoeding. De praktijk leert� echter dat, hoe goed bedoeld ook, deze pogingen tot 
controle vaak grote weerstanden oproepen van de woonwagenbewoners zelf. Zij 
hebben aanleiding gegeven tot vele, vaak heftige en langdurige, conflicten. In inter­
views komen de herinneringen aan de vele botsingen en conflicten met woonwagen­
bewoners vaak scherp naar voren, evenals de frustraties opgedaan bij de pogingen 
om invloed op hun leefomstandigheden en -wijzen uit te oefenen. 
De geschiedenis van de zorg om woonwagenbewoners laat zien hoe vanuit de domi­
nante samenleving is omgegaan met een categorie die (in de ogen van die samenle­
ving) bij uitstek niet voldeed aan de morele eisen en welke ontwikkelingen daarin 
zijn opgetreden. Het maakt duidelijk met welke belemmeringen en weerstanden de 
pogingen vast te houden aan de morele orde, werden geconfronteerd. 
De bezorgdheid om het lot van woonwagenbewoners was een landelijk en zeker 
geen specifiek Helmonds verschijnsel. De geschiedenis van de Helmondse zorg om 
woonwagenbewoners is ook vanuit landelijk perspectief relevant omdat over een 
lange periode de ontwikkelingen in zorg en beleid ten aanzien van deze categorie in 
Helmond telkens weer vooruit hebben gelopen op verschuivingen in landelijk beleid. 
Zo was Helmond één van de eerste plaatsen in Nederland waar het zogenaamde Lief­
dewerk voor woonwagenbewoners werd georganiseerd. Reeds in 1914 werd hier een 
Commissie van het Liefdewerk der Kermisreizigers opgericht. Deze Commissie 
kwam overigens niet alleen in actie bij de jaarlijkse kermis. Ook tijdens de rest van 
hc1 jaar ontplooide men activiteiten, vooral in de periode dat de liedjeszangers, acro-
-
baten, artiesten, muzikanten (zoals buikorgeldraaiers), kooplieden, handelaars en 
fotografen niet rondtrokken, maar in de stad Helmond overwinterden. 1 
De zorg voor woonwagenbewoners en het daarop gerichte beleid zijn altijd gedomi­
neerd door de thematiek van huisvesting van deze bevolkingscategorie.2 De wijze
van materiële ondersteuning van woonwagenbewoners en de daarbij gehanteerde uit­
gangspunten zijn door de jaren heen sterk beïnvloed door het beleid ten aanzien van 
de huisvesting van deze bevolkingscategorie. Deze nauwe samenhang ontstond mede 
omdat . in Helmond tot begin jaren tachtig zowel de materiële ondersteuning, als het 
beleid ten aanzien van de huisvesting van woonwagenbewoners in handen lag van de 
sociale dienst. 3
Vanwege deze samenhang wordt in dit hoofdstuk niet alleen aan materiële onder­
steuning, maar ook aan de huisvestingsproblematiek aandacht besteed. 
7.1 Zorg om woonwagenbewoners 1949-1961 
Aan het einde van de jaren veertig en het begin van de jaren vijftig begint men zich 
op verschillende plaatsen binnen de provincie Noord-Brabant (mogelijk opnieuw) 
zorgen te maken over de problematiek van woonwagenbewoners. Dit is ook het 
geval in Helmond. 
Vanaf 1949 ontstaan er buiten de gemeente om (weer) initiatieven tot bemoeienis 
met woonwagenbewoners. Deze worden genomen door het particulier initiatief in de 
vorm van de Conferentie 'H. Johannes de Dooper', St. Vincentiusvereniging Hel­
mond. De Conferentie krijgt als werkterrein het toenmalige woonwagenkamp aan de 
Deumescheweg en beschikt daarvoor over een 'sociale verwrgster'. 
Het werk van de Helmondse Conferentie ten aanzien van woonwagenbewoners kent 
meerdere doelstellingen.4 Allereerst wil men in de samenleving meer begrip kweken 
t Jeurgens (1987, p. IO); Van Ooijen (1993, p. 170). 
2 Dit is niet alleen in Helmond, maar ook landelijk het geval. Zie Overbekking (1994). 
3 Deze overigens in veel gemeenten optredende situatie verandert pas in de loop van de jaren rachtig 
met de inwerkingtreding van de Wet Geldelijke Steun Woonwagens, waardoor de financiering van 
aanschaf en bewoning van woonwagens niet meer onder de ABW valt (Overbekking, 1994, pp. 18-
24). 
4 Ontleend aan een overdruk van een artikel van dr. V.A.M. Beermann uit het Tijdschrift voor Maat· 
schappelijk Werk (derde jaargang, nummer acht, 20 april 1949). Beermann was (vanaf juni 1946) de
eerste voorzitter van de (landelijke) R.K. Vereniging voor Woonwagenliefdewerken, in die jaren nog
aangesloten bij de St. Vincentiusvereniging (zie voor de geschiedenis van deze organisatie, Jeurgens,
1987, m.n. pp. 15-23). De overdruk zit als bijlage bij een subsidieverzoek van de Helmondse Confe­
rentie H. Johannes de Dooper aan B en W van de gemeente Helmond (augustus 1949) (zie ook later). 
Vermoedelijk was· de overdruk toegevoegd om informatie te verschaffen over de visie en doelstellin· 






























voor de wereld van de woonwagenbewoner. 'De grote meerderheid der woonwagen­
bewoners is normaler dan velen aannemen. Asociaal zijn zij als categorie beslist niet 
(al zijn er wel asocialen onder natuurlijk). Eerder vormen zij een geheel afzonderlij­
ke maatschappij met een wantrouwencomplex tegen de "echte" maatschappij. In hun 
eigen kring heersen vele deugden en, naar onze overtuiging, minder ondeugden dan 
in bepaalde wijken van onze grote steden. Hun voornaamste deugden lijken ons een 
zeker, primitief weliswaar, maar toch goed bedoeld saamhorigheidsgevoel en trouw.' 
Ondanks deze positieve eigenschappen, moeten zij als groep toch worden beschouwd 
als 'maatschappelijk niet-aangepast'. Zo hebben zij een 'diep ingevreten gebrek aan 
kennis omtrent mijn en dijn'. 
Een belangrijk doel van de zorg moet er op zijn gericht de kloof met de woonwa­
genbewoners te overbruggen door een 'menselijk en persoonlijk contact' waardoor 
'vele versperringen van wantrouwen in de harten dezer mensen' kunnen worden we­
ggenomen. Het uiteindelijke doel van de bemoeienis met deze mensen zal moeten 
bestaan uit morele en zedelijke 'opheffing' en uit het wonen in 'normale' huizen. 
Deze laatste doelstelling heeft overigens betrekking op een verre toekomst. Men is 
ervan doordrongen dat het geen zin heeft ' ... binnen de kortst mogelijke tijd de woon­
wagenmensen uit de wagens in huizen te helpen. (-) Het gaat immers over de ophef­
fing van de groep als zodanig en die opheffing komt zeker niet tot stand, wanneer 
deze groep maatschappelijk niet-aangepasten met verbreking van het eigen groeps­
verband verspreid wordt in de volkswijken der steden. De ervaring leert, dat de op­
heffing dan nog veel moeilijker wordt.' Met andere woorden, het opvoedingsproces 
moet allereerst ' ... in het eigen kamp-milieu' plaats vinden: 'Juist wanneer men er in 
zau slagen, een belangrijk deel vooral van de jeugd van deze groep werkelijk op een 
hoger peil te brengen, zal vanzelf de behoefte kunnen ontstaan aan een meer gere­
geld bestaan in een woning.' 
Pogingen in 1949 om de gemeentelijke sociale dienst van Helmond de kosten ver­
bonden aan deze sociale zorg en opheffing (deels) te laten subsidiëren, lopen op niets 
uit. 1 Begin 1950 laat het College van B en W aan de Conferentie van de H. Johan­
nes de Dooper weten dat een dergelijke subsidie helaas niet mogelijk is. De gebrek­
kige financiële omstandigheden van de gemeente vormen daarbij een argument. 
Minstens zo belangrijk is echter dat men het niet als primaire taak van de gemeente 
beschouwt om deze vorm van zorg (mede) te financieren. Ook hier geldt de eerder 
beschreven taakverdeling tussen gemeentelijke overheid en particulier of kerkelijk 
initiatief. De zorg om woonwagenbewoners wordt primair als een particuliere verant­
woordelijkheid beschouwd. De overheid dient daarbij op de achtergrond te blijven. 
Brief van Conferentie H. Johannes de Dooper aan directeur sociale dienst Helmond, 27 augustus 
1949; SAG, doos 107. 
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De noodzaak van deze zorg en de opvattingen die daaraan ten grondslag liggen, wor­
den door het gemeentebestuur van Helmond echter geheel onderschreven. Dit blijkt 
wel uit het feit dat het College aanbiedt zo mogelijk de sociale werkster van de ge­
meentelijke dienst voor sociale zaken in te schakelen in het werk van de Conferen­
tie.1 
In deze periode beperken de taken van de gemeente Helmond in de zorg voor woon­
wagenbewoners zich tot de materiële ondersteuning.2 Tot in 19673 wordt in Hel­
mond ten aanzien van woonwagenbewoners het principe gehanteerd dat financiële 
ondersteuning slechts plaats kan vinden onder de voorwaarde van tewerkstelling. 
Strikt wordt vastgehouden aan de eis dat ' ... ten alle tijde een appèl' moet worden 
gedaan op de 'arbeidsmogelijkheden' van de woonwagenbewoner. Uitgangspunt is 
' ... dat het alleen sociaal verantwoord is, als we de man niet alleen geld geven maar 
tevens arbeid. '4 
De tewerkstelling gebeurt door plaatsing van de woonwagenbewoner in GSW-ver­
oand. In vrijwel alle gevallen gaat het daarbij om werk op een zogenaamd buitenob­
ject (zoals grondwerk, boswerk of ontginningen). Indien plaatsing op een GSW-ob­
ject tijdelijk niet mogelijk is (bijvoorbeeld vanwege slecht weer of ziekte van kost­
winner of vrouw), kan ondersteuning worden geboden door middel van de zoge­
naamde S.E.H.-regeling (ook wel zelfstandigenregeling genoemd), voor een maxim­
ale termijn van twee tot drie weken.5 Deze regeling wordt van toepassing geacht 
vanwege het uitgangspunt dat de woonwagenbewoner moet worden beschouwd als 
'zelfstandige'. Men gaat er daarbij van uit dat van een zelfstandige kan worden ver­
wacht dat hij zelf enig risico kan dragen. Daarom kan slechts ondersteuning worden 
geboden aan de woonwagenbewoner indien zijn 'bedrijf' langer dan 14 dagen stil 
komt te liggen. 
Indien na de S.E.H.-periode nog langer financiële hulp aan de woonwagenbewoner 
nodig is, kan ondersteuning worden geboden op grond van de Armenwet. De gemee-
Brief B en W gemeente Helmond aan Conferentie St. Johannes de Dooper, 27 januari 1950. In een 
brief van de directeur van de Dienst voor Sociale Zaken Helmond, C.J.N. Smits, aan de directeur van 
Sociale Zorg gemeente Oosterhout (26 februari 1951) wordt in wat andere bewoordingen eveneens 
aangegeven dat de gemeente feitelijk geen taken heeft in de (immateriële) hulpverlening aan woonwa­
genbewoners; SAG, doos 107, map 1.842.955. 
2 Brief directeur Dienst voor Sociale Zaken Helmond aan directeur Gemeentelijke dienst voor Sociale 
Zorg Oosterhout, d.d. 26 februari 1951; SAG, doos 107. 
3 Zie voor de veranderingen in 1967, later dit hoofdstuk. 
4 Bedoeld wordt: werk. Notulen bespreking op 23 oktober 1958 waarbij aanwezig federatie Noord-Bra· 
bant R.K Vereniging van Woonwagenwerken in Nederland, Hoofd Bureau Noord-Brabant van Minis­
terie van M.W., de rijksconsulent en vertegenwoordigers van meerdere gemeentelijke sociale diensten 
uit de provincie Noord-Brabant, waaronder die van Helmond; SAG, doos 107. 
5 Ontleend aan notitie van gemeente Helmond in antwoord op vragen van gemeente 's-Hertogenbosch, 

































nte Helmond hanteert in deze jaren bij ondersteuning van woonwagenbewoners de 
zelfde normen als in geval van hulp aan personen die niet op een woonwagenkamp 
verkeren. De wijze waarop dit wordt vermeld, doet vermoeden dat dit bij omliggende 
gemeenten niet altijd het geval was. Indien de woonwagenbewoner werk in GSW­
verband weigert, wordt in deze jaren als sanctie slechts 80 procent van de gehanteer­
de Armenwet-norm uitgekeerd. 1 
De ondersteuning van woonwagenbewoners gaat vaak met wantrouwen gepaard. In 
veel gevallen heeft men het gevoel onvoldoende zicht te krijgen op de (werkelijke) 
inkomsten en bedrijfsvoering van de woonwagenbewoner. Men klaagt er over dat 
een boekhouding nooit wordt bijgehouden. In de Commissie van bijstand is men van 
oordeel dat woonwagenbewoners in de regel eigenlijk best wel voor zich zelf kunnen 
zorgen. Als dat niet het geval is, zou dat vaak hun eigen schuld zijn. Men besteedt 
het geld daarom liever aan anderen: ' ... er zijn toch andere arme mensen die men 
beter kan helpen. '2
Vermoedelijk is dit wantrouwen de belangrijkste reden dat men bij woonwagenbe­
woners zo strikt vast houdt aan het principe van tewerkstelling in GSW-verband en 
aan de wachttijd van 14 dagen. De eis tot deelname aan een werkobject functioneert 
als categoriale toets op werkwilligheid. 
Telkens weer komt de vrees naar voren dat woonwagenbewoners, als 'calculerende 
burgers op wielen' avant la lettre, van gemeente naar gemeente zullen trekken om zo 
te profiteren van verschillen tussen gemeenten in de wijze waarop de ondersteuning 
wordt uitgevoerd. Met enige regelmaat wordt daarom gepleit voor 'uniformiteit in de 
behandeling van woonwagenbewoners' (in deze periode overigens nog met weinig 
succes).3 Eveneens is men bang dat vanuit meerdere gemeenten tegelijk uitkeringen 
zullen worden verstrekt aan woonwagenbewoners (als gevolg van het feit dat gemee­
nten niet op de hoogte zijn van elkaars bestand aan uitkeringsontvangers). Om dit 
euvel te bestrijden, wordt vanaf 1963 geprobeerd een registratie in te voeren van alle 
woonwagenbewoners binnen de provincie Noord-Brabant. In november 1965 wordt 
2 
3 
Ontleend aan notitie en brief van directeur Dienst voor Sociale Zaken gemeente Helmond aan de GSD 
te Den Bosch, maart 1961 en 2 mei 1961 en aan notulen van de reeds vermelde bijeenkomst van 23 
october 1958; SAO, doos 107. 
Notulen Commissie van bijstand, 4 mei 1961; SAO, doos 22. 
Notulen bespreking tussen Woonwagenwerk Noord-Brabant, rijksconsulent, Bureau Noord-Brabant 
Ministerie van M.W. en vertegenwoordigers verscheidene Brabantse sociale diensten, d.d. 23 october 
1958; SAO, doos l07. 
een dergelijk systeem ingevoerd.1 Ook de sociale dienst te Helmond werkt hier aan
mee.2
Ondanks de regelmatig terugkerende klachten over weigering van werk in de GSW 
door woonwagenbewoners3, is vermoedelijk het aantal woonwagenbewoners dat 
daadwerkelijk op grond van de Armenwet ondersteund wordt in deze jaren toch ta­
melijk gering. Systematische gegevens ontbreken helaas. In februari 1951 wordt 
geconstateerd dat zich gemiddeld ongeveer veertig woonwagens binnen de gemeente 
Helmond bevinden, maar dat gemiddeld slechts bij drie van hen krachtens de Ar­
menwet wordt ondersteund. Alleen 's winters, op momenten dat werk op de GSW­
objecten tijdelijk niet mogelijk is, zou dit aantal wel eens wat hoger hebben gele­
gen.4 Gegevens beschikbaar voor maart 1958 wijzen in een zelfde richting.5 
7.2 Naar een regionaal woonwagenkamp 
In de tweede helft van de jaren vijftig ontstaan er vanuit de gemeente Helmond initi­
atieven om te komen tot een groot regionaal woonwagenkamp. De eerste voorstellen 
tot concentratie van de woonwagenbevolking op grote kampen werden in Nederland 
reeds voor de Tweede Wereldoorlog gelanceerd. In de jaren na de oorlog wordt de 
instelling van zogenaamde streekkampen opnieuw bepleit, vooral vanuit de R.K. 
Vereniging van Woonwagenliefdewerken in Nederland.6 Pas door een wetswijzi­
ging op 23 oktober 1957 wordt het ook daadwerkelijk mogelijk op basis van inter­
gemeentelijke samenwerking regionale kampen in het leven te roepen.7
Vrij snel na deze wetswijziging neemt de gemeente Helmond het initiatief tot een 
bijeenkomst (op 23 december 1957) met enkele omliggende gemeenten waarin de 
mogelijkheden tot ' ... aanwijzing en exploitatie van een intercommunaal woonwa-
Deze gang van zaken is een illustratie van het door De Swaan (1989) beschreven proces van collcc• 
tivisering van zorg, waarbij dilemma's op een lager niveau van integratie worden opgelost door 
schaalvergroting en coördinatie. 
2 De uitvoering van dit registratie-systeem is in handen van de GSD te Den Bosch; SAG, doos 107 
(stukken onder titel 'Registratie in de provincie Noord-Brabant'). 
3 Notulen bijeenkomst van 23 oktober 1958; SAG, doos 107. 
4 Brief directeur Dienst voor Sociale Zaken aan gemeente Oosterhout, 26 februari 1951; SAG, doos
107. 
5 Op 25 maart 1958 werken er in Helmond 66 woonwagenbewoners (waaronder enkele vrouwen) in de
GSW. Bovendien zitten er zeven in de ziektewet. Op dat moment ontvangen in Helmond slechts \!icr
woonwagenbewoners ondersteuning op grond van de Armenwet. 
6 Van Ooijen (1993), pp. 173-174. 
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genkamp voor het rayon Helmond' worden besproken. 1 De burgemeester van Hel­
mond, J.C.M. Sweens, opent de bijeenkomst met de constatering dat tot nu toe geen 
enkele gemeente in de regio beschikt over een ' ... aan eisen van ruimte en gerief
behoorlijk beantwoordende standplaats voor woonwagens'. Hij meent dat het mo­
ment is aangebroken om hier wat aan te doen. Een interregionaal kamp heeft daarbij 
de voorkeur. Iedere gemeente afzonderlijk is financieel niet in staat een kamp op te 
richten dat aan alle eisen voldoet. Met de gezamenlijke budgetten wordt dit wel mo­
gelijk. Pas bij een kamp van enige omvang worden de noodzakelijke voorzieningen 
van opvoeding, zorg en beïnvloeding (vooral van de jeugd) mogelijk, voorwaarden 
voor het doorbreken van onder woonwagenbewoners heersende leefpatronen. Door 
samenwerking tussen de gemeenten worden de voorwaarden geschapen voor ' ... een
uniforme en controleerbare aanpak van het maatschappelijk werk onder het zwerve­
rsvolk. Blijvende beïnvloeding vooral van de kinderen van de trekkende bevolking 
via onderwijs en sociale zorg zal deze mensen hun eigen normenpatroon moeten 
doen verliezen en moeten doen gewennen aan vast werk en vaste woonplaats. Ten­
slotte zullen ze geleidelijk acclimatiseren en opgaan in de normale maatschappij.' 
Met andere woorden, de doelstellingen van de bemoeienis met de woonwagenbevol­
king zijn gelegen in aanpassing aan en integratie in de 'normale' samenleving. De 
voorzieningen noodzakelijk voor een dergelijk aanpassingsproces zijn echter slechts 
mogelijk bij grotere kampen. Op een latere bijeenkomst verwoordt Sweens het nog 
scherper: 'Met het aanwijzen van een gemeenschappelijke standplaats van woonwa­
gens alleen zou men geen stap verder komen. Het gaat er juist om een algehele aan­
pak van de sociale opheffing van het woonwagenvolk mogelijk te maken. '2 Vandaar 
dat paradoxaal genoeg het pleidooi voor integratie in eerste instantie uitmondt in 
voorstellen tot concentratie (en dus in een groter isolement van de woonwagenbewo­
ners). 
Al tijdens deze bijeenkomst komt de vrees naar voren dat een te hoog niveau van 
voorzieningen 'stimulering' zal inhouden tot groei van het aantal woonwagenbewo­
ners. Dit mogelijke bezwaar tegen grote kampen wordt in dit stadium nog luchtigjes 
afgedaan. De vrees voor groei van deze bevolkingscategorie hoeft niet te bestaan, zo 
meent Sweens zelfverzekerd, want de groep van woonwagenbewoners zal zich im­
mers moeten 'oplossen.' Later zal zelfs de optimistische verwachting worden uitge-
Samenvatting van bijeenkomst op 23-12-57 met vertegenwoordigers van de gemeenten Aarle-Rixtel, 
Bakel c.a., Deurne, Mierlo, Stiphout en Helmond. SAG, doos 107 (map 'Convocaties en notulen 
regionaal woonwagenkamp tot en met 1962 '). 
2 Notulen bijeenkomst 27 januari met gemeenten uit het rayon Helmond op het kasteel-raadhuis te Hel­
mond; SAG, doos 107, map 'Convocaties en notulen regionaal woonwagenkamp tot en met 1962'. 
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sproken dat de meer gereglementeerde grootschalige kampen 'de slechte woonwa­
genbewoners' zullen 'afstoten. ,1 
In dit stadium wordt een andere bedreiging van de grote-kampen-gedachte serieuzer 
genomen, namelijk dat sommige gemeenten mogelijk niet aan de instelling van een 
regionaal kamp zullen meewerken. Hierdoor zouden gaten kunnen vallen in het be­
oogde 'sluitende systeem van regionale kampen', waardoor de pogingen tot regu­
lering van de trekkende bevolking ongedaan zouden kunnen worden gemaakt.2
In de maanden daarna vindt in dit kader regelmatig overleg plaats tussen de verschil­
lende gemeenten. Vertegenwoordigers van het ministerie van Maatschappelijk Werk 
en van de belangrijkste pleitbezorger van de grote kampen, de R.K. Vereniging voor 
Woonwagenwerk Nederland, worden uitgenodigd op één van deze bijeenkomsten 
om advies te geven. De contactambtenaar van het ministerie steunt de plannen voor 
een groot kamp. In zijn ogen zou dit als doel moeten hebben ' ... zowel de toeneming 
van het aantal wagens af te stoppen als wel het bevorderen van het welzijn van de 
woonwagenbewoners door hen tot goede woonwagenbewoners te maken en maat­
schappelijk aan te passen.' 
Om ongewenste neven-effecten van concentratie en isolement van woonwagenbewo­
ners tegen te gaan, pleit hij ervoor' ... de kampen te doen aanleunen tegen een min of 
meer gelijksoortige woonwijk van een grotere plaats, opdat de wisselwerking met 
dergelijke wijk de woonwagenbewoners een meer sedentair karakter kan geven.' In 
deze zienswijze wordt hij gesteund door de directeur van het R.K. Woonwagenwerk, 
P.H.J.M. Janssen.3 Deze opvatting zal in de jaren daarna nog regelmatig naar voren 
komen, maar in de regel (ook in Helmond) op weerstanden stuiten en niet worden 
gerealiseerd. 
Begin 1960 wordt de Gemeenschappelijke Regeling voor een regionaal woonwagen­
kamp in het rayon Helmond gesloten. In totaal tien gemeenten zijn hierbij betrokken. 
De regio Helmond is één van de eerste in Nederland die tot deze stap komen. 4
In de loop van 1960 wordt ten behoeve van een gemeenschappelijk kamp een stuk 
grond gekocht in de gemeente Deurne. In de jaren 1960 en 1961 vinden vele verga­
deringen plaats waarin wordt gesproken over de wenselijke inrichting van het kamp. 
Men wil niet een inrichting die doet denken aan een gewoon 'trekkerskamp'. Men 
geeft de voorkeur aan een opzet die het kamp zal doen lijken op een 'parochiege­
meenschap'. In dat systeem zijn ' ... de beste voorwaarden aanwezig voor de her-
Notulen bijeenkomst 27 januari 1958; SAG, doos 107 (map Convocaties en notulen regionaal woon·
wagenkamp tot en met 1962). 
2 Notulen bijeenkomst 23 december 1957; SAG, doos 107. 
3 Notulen bijeenkomst 27 januari 1958; SAG, doos l07. 






























scholing en aanpassing aan het normenpatroon van de normale samenleving van de 
woonwagenbewoners.' In een dergelijk kamp kan de ' ... eerste stap van de wagen 
naar de woning .. ' plaats vinden: ' ... daar ontmoet men de woonwagenbewoner die 
zich "thuis" voelt op een eigen standplaats en waardering heeft voor speciaal voor 
hem aangebrachte voorzieningen.' Men hoopt met deze bouwwijze zelfs een stap in 
het proces van 'heropvoeding' van de woonwagenbewoner te kunnen overslaan. 
Het kamp moet de beschikking krijgen over allerlei voorzieningen, zoals een kamp­
gebouw, kapel, ontspanningslokaal en (BLO-)school. Ondanks de hoge kosten be­
sluit men dat iedere bewoner van het kamp de beschikking moet krijgen over een 
eigen toilet, ' ... voorwaarde voor een ordelijk geheel.' Het woonwagenliefdewerk te 
Helmond wordt door de gemeenten uitgenodigd om op het nieuwe kamp zijn zo 
belangrijk geachte activiteiten voort te zetten. Ook wordt het Interparochieel Sociaal 
Caritatief Centrum te Deurne bij het kamp betrokken. 1 Het regionaal woonwagen­
kamp ontwikkelt zich zo tot een op zich staande verzorgingsstaat in miniatuur. 
Per half november 1961 wordt het regionale woonwagencentrum te Deurne geopend 
en worden de eerste wagens geplaatst. 
Al snel na de opening van het regionale kamp, blijkt dat de verwachtingen omtrent 
opheffing en opvoeding van de woonwagenbevolking veel te optimistisch waren. 
Binnen enkele weken krijgt men al te maken met ernstige problemen op het kamp.2
In de gemeenteraad van Helmond worden in maart 1962 naar aanleiding van berich­
ten in de Volkskrant door de K.V.P.-er P.J. Jansen vragen aan de Burgemeester ge­
steld over 'toestanden op het woonwagenkamp'. Het dagelijks bestuur van het regio­
naal woonwagenkamp blijkt vervolgens van oordeel dat op het kamp een 'te slappe 
leiding heerst en dat het zich wreekt dat er op zaterdag en zondag geen voortdurend 
toezicht op het kamp aanwezig is.' De bestuurders die met zoveel enthousiasme had­
den gepleit voor een groot regionaal kamp, gebaseerd op een parochiegedachte en 
met een groot aantal voorzieningen speciaal voor de bewoners, constateren, naar het 
lijkt met verbazing, dat zich direct na de opening problemen voordoen ' ... die wij op 
het oude kamp niet gekend hebben.' Om de, wat men beschouwt als ernstige, orde­
problemen te lijf te gaan, besluit men om naast het kamphoofd een wachtmeester van 
Notulen Algemeen Bestuur Regionaal Woonwagenkamp Helmond e.o., 18 juli 1960, 23 maart 1961 
en 25 september 1961; SAO, doos 107, Convocaties en notulen Regionaal Woonwagenkamp tot en 
met 1962. 
2 Overigens blijken in eerste instantie niet alle woonwagenbewoners bereid te zijn naar het nieuwe 
kamp te trekken. Aan deze problematiek wordt op dat moment veel aandacht besteed. In vergelijking 
met de andere optredende problemen gaat het echter om een verschijnsel van ondergeschikt belang 
dat zich bovendien na drie-kwart jaar min of meer vanzelf lijkt te hebben opgelost. Verslag vergade­
ring dagelijks bestuur Regionaal Woonwagencentrum, d.d. 30 januari 1962 en 14 september 1962; 
SAG, doos 107. 
de Rijkspolitie op het kamp te detacheren. 1 Om een vergelijkbare reden ontzegt de
wethouder voor Sociale Zaken in een brief aan alle woonwagenbewoners hen de 
verdere toegang tot het gebouw van de sociale dienst, ' ... tenzij hij (of zij) daarvoor 
SCHRIFTELIJK wordt opgeroepen. '2
Behalve deze orde-verstoringen wordt men vrijwel direct geconfronteerd met twee 
andere problemen. Op het gevaar van beide was overigens al van tevoren gewezen, 
tijdens de beraadslagingen over de oprichting van een regionaal kamp. Allereerst 
heeft men de indruk dat het, wat men beschouwt als hoge, voorzieningenniveau op 
het kamp heeft geleid tot een (wat zou kunnen worden genoemd) 'revolution of ri­
sing expectations'. De beschikbare voorzieningen zouden de bewoners van het kamp 
hebben geïnspireerd tot nog meer wensen. 'Op het kamp heerst een sfeer, waarbij 
men de indruk krijgt, dat de bewoners uitproberen wat het lijden kan, gezien het 
grote aantal aanvragen om woonwagens (ruim 40), meubilair, etc', zo constateert de 
voorzitter van het dagelijks bestuur van het regionaal woonwagencentrum. Daarnaast 
blijkt al snel dat er meer woonwagenbewoners op het nieuwe kamp afkomen dan 
waar op was gerekend. Ook dit wordt in verband gebracht met het niveau van de 
voorzieningen op het regionale kamp. De vrees voor een aanzuigende werking van 
het goed geoutilleerde kamp ziet men dan ook bevestigd: 'Er komen zelfs woonwa­
genbewoners uit andere streken met de bedoeling zich hier op kosten van de over­
heid goed te installeren. '3 
Ruim een half jaar na opening wijst het kamphoofd in een notitie aan het dagelijks 
bestuur van het woonwagencentrum op het dan al bestaande probleem van overbe­
zetting. Hij geeft in overweging als 'uitwijkmogelijkheid een reservekamp' aan te 
leggen. In dit stadium wordt deze suggestie echter nog niet opgevolgd.4 
7 .3 Wijzigende opvattingen over een groot kamp 
De oorspronkelijke vreugde over de totstandkoming van het grote regionale kamp in 
Deurne en het optimisme over de daarmee ontstane mogelijkheden tot 'opheffing' en 
uiteindelijk integratie van de woonwagenbevolking maken al snel plaats voor ernsti­
ge bezorgdheid en onvrede over optredende neven-effecten van concentratie en 
Verslag dagelijks bestuur Regionaal woonwagenkamp 13 maart 1962. SAG, doos 107. 
2 Brief van de wethouder voor sociale zaken en personeelsaangelegenheden van de gemeente Helmond
H.F. van Ekert aan woonwagenbewoners, 16 februari 1962; SAG, doos 107. 
3 Verslag dagelijks bestuur Regionaal Woonwagencentrum, 22 maart 1962; SAG, doos 107. 






































isolement. Het regionale kamp brengt een aantal ontwikkelingen op gang die m 
toenemende mate als 'onbeheersbaar' worden ervaren. 1 
In 1963 wordt het maximum aantal standplaatsen op het regionaal kamp te Deurne 
door GS vastgelegd op 86. Reeds spoedig blijkt het aantal woonwagengezinnen dat 
op het kamp wil verblijven, hoger te liggen. Alhoewel men zich aanvankelijk tegen 
deze gedachte heeft verzet, besluit men in 1965 het kamp uit breiden met zogenaam­
de 'overloopstandplaatsen' (waarbij men concessies doet aan het noodzakelijk ge­
achte niveau van de beschikbare voorzieningen). Vrees voor het ontstaan van 'clan­
destiene kampjes' speelt hierbij een voorname rol. 
Op dat moment bevinden zich 94 wagens op het kamp. Verdere groei probeert men 
tegen te gaan door wagens weg te slepen of door woonwagenbewoners die geen 
'standplaatsnummer' hebben, te dreigen met het inhouden van financiële hulp.2
Men tracht het kamp af te sluiten met slagboom en bewakerhuisje. Binnen enkele 
dagen is het huisje afgebrand en de slagboom vernield. Er wordt een 'grootscheepse 
opruimingsaktie' met negentig man Rijkspolitie georganiseerd: 'Het resultaat was 
dat alle verwijderde woonwagens de volgende dag (weer, JT) op het centrum aanwe­
zig waren.' Er worden herhaalde waarschuwingsverbalen opgemaakt, maar de kan­
tonrechter gaat hier niet mee accoord. 3 
Al deze maatregelen hebben onvoldoende effect of zijn zelfs aanleiding ' ... tot com­
plete opstanden.' Bitter wordt geconstateerd dat de maatregelen slechts hebben ge­
leid tot verlies aan gezag onder de woonwagenbewoners en tot teleurstelling bij 
diegenen die de maatregelen moesten uitvoeren.4 
De groei van het aantal wagens op het regionaal kamp gaat dan ook onverminderd 
door. Op 1 januari 1970 is het aantal wagens opgelopen tot 119, in 1973 tot 140 en 
eind 1978 staan er inmiddels ongeveer 180 wagens op het regionaal woonwagenka­
mp te Deume.5 
1 Uitdrukking gehanteerd in lnt-16. 
2 Brief Woonwagencentrum Zuidoost Noord-Brabant aan de minister van CRM, 31 januari 1970 (SSA­
G, doos 154); Intern voorschrift Sociale Dienst nr. 15, 24 november 1964 (SSAG doos 248). 
3 De kantonrechter eiste bewijs dat op aangrenzende woonwagencentra op de zelfde tijd wel ruimte 
voor wagens beschikbaar was. Ontleend aan brief directeur GSD Helmond aan directeur GSD Breda, 
28 april 1969. De brief is vermoedelijk geschreven door G. Schlichting; SAG, doos 107. 
4 Ontleend aan brief directeur GSD Helmond aan directeur GSD Breda, d.d. 28 april 1969 (SAG, doos 
107) en brief van woonwagencentrum Zuidoost Noord-Brabant aan minister van CRM, d.d. 31 januari
1970 (SSAG, doos 154).
5 Cijfers ontleend aan brief van woonwagencentrum aan minister van CRM, 31 januari 1970 (SSAG, 
doos 154) en aan notitie GSD Helmond (' Knelpunten wettelijke bepalingen betreffende woonwagen­
bewoners en het spreidingsbeleid gewest Helmond', 9 januari 1980) (SSAG, doos 156). 
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Op verschillende momenten wordt er door de gemeente Helmond en het bestuur van 
het woonwagencentrum gewezen op de onwenselijke gevolgen van concentratie. Er 
zou een 'negatieve groepsbeïnvloeding' op gang zijn gekomen waardoor de stap naar 
een 'aanvaardbaar en zelfstandig leven' steeds groter en moeilijker wordt. Het inte­
gratie-streven is daardoor steeds verder uit het zicht geraakt. 
Een belangrijke oorzaak daarvoor ziet men in het niveau en de 'hoge luxe' van de 
beschikbare voorzieningen op het kamp. 
'Op het regionaal woonwagencentrum zijn een groot aantal voorzieningen getrof­
fen met het doel de integratie van de woonwagenbevolking in de burgersamen­
leving te vergemakkelijken. Het is zeer teleurstellend te moeten ervaren, dat deze 
voorzieningen, die met hoge offers van het rijk en de deelnemende gemeenten tot 
stand zijn gebracht, thans een negatieve uitwerking blijken te hebben op de daar­
mee nagestreefde integratie; er is een woon- en leefsituatie geschapen, die door 
de woonwagenbewoner wordt verkozen boven vestiging in de "normale" maat­
schappij, waar een dergelijk voorzieningenpakket en een dergelijke steunverlening 
niet is te vinden.' 1 
Bovendien zouden de standplaatstarieven in vergelijking met de huren van goedkope 
woningwetwoningen veel te laag zijn waardoor geen gezin er over zou peinzen het 
kamp te verlaten. De concentratie van de woonwagenbevolking op het grote kamp 
draagt bij tot een groeiende afstand tot de omringende samenleving. Dit uit zich voo­
ral in de jaren zeventig in telkens weer terugkerende conflicten. Steeds vaker wordt 
hierbij de politie ingezet. 
Vanaf eind jaren zestig beginnen in Helmond de dominante opvattingen over con­
centratie van woonwagenbewoners te veranderen. In eerste instantie gaat het nog 
slechts orri het afwijzen van verdere concentratie als middel om de groei van het 
aantal woonwagenbewoners op te vangen.2 In 1973 besluit het bestuur van het regi­
onaal woonwagencentrum dat het regionaal kamp weer terug moet naar het 
oorspronkelijke geplande aantal van 86 plaatsen (waarvan 76 vaste). Dit betekent dat 
in de verschillende gemeenten (waaronder Helmond) lokaties zouden moeten worden 
aangewezen voor de aanleg van kleine kampen. In 1976 wordt besloten dat de ge­
meente Helmond voor drie lokaties moet zorgen. 3
De verdere ontwikkelingen halen deze plannen echter in. De conflicten en problemen 
rond het woonwagenkamp nemen slechts in hevigheid toe. De groei van het aantal 
wagens gaat bovendien onverminderd door. In 1978, een jaar gekenmerkt door gro1e 
Inclusief taalfouten uit brief van woonwagencentrum aan minister van CRM 3 I januari 1970; SSAG; 
doos 154; de opmerking over de 'hoge luxe' is afkomstig van de directeur van het woonwagencen· 
trum op bijeenkomst met vertegenwoordigers van CRM, 27 oktober 1970 (SSAG, doos 154). 
2 Brief van woonwagèncentrum aan minister van CRM 31 januari 1970; SSAG, doos 154. 
























onrust op het kamp, wordt besloten tot totale opheffing van het regionaal woonwa­
gencentrum te Deurne. Op dat moment bestaat het centrum nog pas zeventien jaar. In 
december van dat jaar wijzen B en W van Helmond drie lokaties voor kleine kampen 
aan, op de Bakelsedijk, de Ruwe Putten en de Beemdweg.1 In de jaren daarna komt
de deconcentratie van de woonwagenbewoners in het gewest Helmond op gang. Per 
1 augustus 1982 wordt dit herspreidingsbeleid formeel afgerond.2 Uit de beschikba­
re stukken kan worden opgemaakt dat veel woonwagenbewoners deze herspreiding 
met weerzin hebben ondergaan. Gebonden aan de inmiddels gegroeide sterke net� 
werken van het regionale kamp werden zij gedwongen tot een andere woonlokatie. 
Ook hier hebben zich soms weer heftige botsingen voorgedaan tussen woonwagen­
bewoners en dominante samenleving, de laatste daarbij vaak vertegenwoordigd door 
de mobiele eenheid. 
Opmerkelijk is dat de hier beschreven ontwikkelingen, ondanks de zeer negatieve 
ervaringen die men in Helmond met concentratie van de woonwagenbevolking had 
opgedaan, zich landelijk met enige vertraging herhalen. Terwijl men in Helmond al 
toe is aan de gedachte van de-concentratie, neemt in 1968 de Tweede Kamer zonder 
al te veel discussie nog een nieuwe Woonwagenwet aan, die per 1 januari 1970 in 
werking treedt. Daarin wordt geregeld dat over het gehele land verspreid 50 regiona­
le woonwagenkampen moeten worden aangelegd. De wet vermeldt daarbij overeen­
komstige doelstellingen en overwegingen als die welke bij de aanleg van het regio­
nale kamp te Helmond/Deurne een rol hebben gespeeld. Ook volgens deze wet moe­
ten de kampen een 'zodanige omvang' hebben, ' ... dat de stichting van een centrum­
gebouw ten dienste van het maatschappelijk werk, de gezondheidswrg, de recreatie 
en ten behoeve van het onderwijs verantwoord wu zijn. '3 
Pas in 1975 keert ook in het landelijk beleid het getij. Erkend wordt dat het beleid 
van de grote centra onjuist was en tot ongewenste neven-effecten heeft geleid. Met 
de dat jaar verschijnende nota Woonwagenbeleid worden de sleuteltermen in het 
landelijk beleid deconcentratie (van de kampen), decategorialisering van de voorzie­
ningen en normalisering. In 1976 wordt een wijziging van de Woonwagenwet door­
gevoerd om de weg naar kleine kampen weer mogelijk te maken.4 
Het merkwaardige is dat eind jaren zestig en begin jaren zeventig meerdere keren is 
geprobeerd Haagse politici en ambtenaren van het ministerie van CRM op de hoogte 
te brengen van de ervaringen met het grote kamp in het gewest Helmond. In januari 
1970 wordt hierover door het woonwagencentrum Zuidoost Noord-Brabant een uit­
voerige brief gestuurd aan de minister. De brief besluit met de conclusie dat een 
Kattestaart en Maarschalkerweerd ( 1986), p. 58. 
2 Woonwagenbewoners (dossier IV ) (circulaires, normen, uitvoering, nota's); SSAG, doos 157. 
3 Aangehaald in Van Ooijen (1993), p. 192; zie ook Jeurgens (1987), pp. 49-51. 
4 Van Ooijen (1993, pp. 260, e.v.) en Overbekking (1994, pp. 13-18). 
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oplossing voor de gerezen problemen slechts mogelijk is als er kleine kampen ko­
men, dicht gelegen bij bevolkingskernen, bij voorkeur zonder aparte voorzieningen 
die het kampleven aantrekkelijker zouden maken dan een bestaan in de 'gewone' 
samenleving. 1 In vervolgoverleg slaagt men er echter niet in vertegenwoordigers 
van het departement te overtuigen. Op arrogante wijze worden de bestuurders van de 
verschillende gemeenten terecht gewezen. Zij zouden de doelstellingen van de wet 
niet goed hebben begrepen en te veel nadruk hebben gelegd op materiële omstan­
digheden. Bovendien, de gemeenten hadden toch zelf voor het grote kamp geko­
zen?2 
De waarschuwingen vanuit Helmond over de gevolgen van grote kampen zijn bij de 
Haagse politici en ambtenaren niet overgekomen. Afgezien van de genoemde arro­
gantie lijkt de belangrijkste reden daarvan te zijn geweest het verschil in beleidsideo­
logie tussen de Haagse ambtenaren en de lokale bestuurders, tot uiting komend in 
een verschil in jargon. De Haagse ambtenaren hadden zich inmiddels een ideologie 
eigen gemaakt waarin de redeneringen draaiden om 'bevordering van het maat­
schappelijk welzijn' en 'gelijke kansen voor woonwagenbewoners.' Een dergelijk 
jargon sloot in het geheel niet aan bij het denken van de lokale bestuurders uit Zuid­
oost Noord-Brabant. Voor hen bestond de kern van de problematiek uit het ' ... niet 
aanvaarden van werk door woonwagenbewoners', uit ' . .. malversaties met werktij­
den' en 'molestaties van werkleiding. '3 Vanwege deze kloof in perspectieven lever­
de het overleg dan ook weinig op. Gevolg is datmen landelijk door is gegaan met 
het beleid ter bevordering van grote kampen (en dat elders in de daarop volgende 
jaren de zelfde ervaringen zullen worden opgedaan als in Helmond). 
In eerdere beschrijvingen van de geschiedenis van het woonwagenbeleid in Neder­
land wordt geconcludeerd dat vóór het najaar van 1970 geen noemenswaardig verzet 
zou hebben bestaan tegen de vorming van grote regionale kampen voor woonwagen­
bewoners. 4 De hier gegeven schets maakt duidelijk dat vanuit Helmond en omlig­
gende regio meerdere pogingen zijn gedaan om op landelijk niveau politici en amb­
tenaren te overtuigen van de negatieve ervaringen met grote kampen, maar zonder 
resultaat.5 Overigens is onduidelijk in hoeverre ook in andere plaatsen waar men al 
1 Brief 31 januari 1970; SSAG, doos 154. 
2 Verslag bijeenkomst colleges van B en W van de deelnemende gemeenten in het woonwagencentrum 
Zuidoost Noord-Brabant met vertegenwoordigers van CRM naar aanleiding van eerdere brieven uit 
1969 en 1970 op 27 oktober 1970; SSAG, doos 154. 
3 Ontleend aan verslag bijeenkomst 27 oktober 1970; SSAG, doos 154. 
4 Zie onder andere Jeurgens (1987, pp. 50-55) en Van Ooijen (1993); de uitzondering betreft in ge• 
noemde beschrijvingen het werk van mr. L. Mazirel. 
5 Vermoedelijk is men in eerder onderzoek niet op de weerstand van lokale bestuurders en instellingen 
gestuit omdat men daarbij vooral gebruik heeft gemaakt van landelijke bronnen. 
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ervaring had met grote kampen, lokale bestuurders (tevergeefs) hebben gewaar­
schuwd tegen de gevolgen van het concentratie-beleid. 
7 .4 De gedwongen opheffing van de werkobjecten 
Voor de opening van het grote kamp in 1961 was de ondersteuning aan woonwagen­
bewoners in Helmond en omgeving gebonden aan de voorwaarde van plaatsing in 
GSW-verband. Medewerkers van de dienst voor sociale zaken van de gemeente Hel­
mond kregen de opdracht 's morgens vroeg te controleren of de woonwagenbewo­
ners wel allemaal en op tijd op het werkobject waren verschenen, vaak op een afge­
legen lokatie ergens in de bossen of op de hei. De weerzin onder de woonwagenbe­
woners tegen dit werk was vaak groot. Het was dan ook zwaar werk. Veel van dit 
werk moest nog met de hand (en schop) worden uitgevoerd.1 Bij weigering van der­
gelijk werk werd door de dienst voor sociale zaken een sanctie toegepast (zie eerder 
par. 7.1). 
Al meteen na de opening van het regionale kamp ontstaan er echter problemen rond 
deze gang van zaken. Het blijkt onmogelijk om voldoende werkobjecten voor woon­
wagenbewoners te vinden. Het ontbreken van werkobjecten wordt door de wethou­
der van Helmond, H.F. van Ekert, al direct (in maart 1962) gezien als de belangrijk­
ste oorzaak van de problemen en orde-verstoringen die meteen na de opening op het 
regionale kamp zijn ontstaan. Daardoor ontbreken sanctie-mogelijkheden ten aanzien 
van woonwagenbewoners die wel om ondersteuning vragen maar zich niet aan de 
opgelegde verplichtingen zouden houden. 'Wij hebben geen objecten om ze te laten 
werken. We moeten ze ondersteunen en hebben geen sancties. Indien er werkobjec­
ten waren konden we, als ze na plaatsing weigerden om te werken de ondersteuning 
intrekken. Daarom is het van grootste belang dat Zo spoedig mogelijk kan worden 
begonnen met een GSW-object, met geschikte leiders.' Hij pleit er bij de in het regio­
nale centrum participerende gemeenten voor zo spoedig mogelijk werkobjecten voor 
woonwagenbewoners ter beschikking te stellen.2 
In de jaren daarna komt telkens weer het tekort aan werkobjecten ten behoeve van 
woonwagenbewoners naar voren. Men beklaagt zich erover dat de andere gemeenten 
slechts geïnteresseerd zijn in de vraag wat de objecten hen (materieel) opleveren. 
Voor de organen belast met de zorg om woonwagenbewoners (de dienst voor sociale 
zaken van de gemeente Helmond en het bestuur van het woonwagencentrum) telt 
echter vooral dat de werkobjecten een middel zijn tot regulering en disciplinering. 
Door het ontbreken hiervan dreigt er op het regionale kamp ' ... een zeer ongezonde 
1 Ontleend aan Int-7. 
2 Verslag dagelijks bestuur Regionaal Woonwagencentrum, 22 maart 1962; SAG, doos 107. 
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situatie te ontstaan. Er moet werk komen.' Telkens weer moeten er dringende oproe­
pen worden gedaan aan de besturen van de omringende gemeenten om objecten ter 
beschikking te stellen. 1 
Ondertussen nemen de conflicten met woonwagenbewoners rond de werkobjecten in 
hevigheid toe. Medewerkers van de dienst en opzichters voelen zich 'getyranni­
seerd'. Steeds vaker blijken woonwagenbewoners soms al langere tijd niet meer op 
het werk te zijn verschenen. Uiteindelijk ziet men zich gedwongen met ingang van 
18 augustus 1967 de GSW-werkverbanden voor woonwagenbewoners in Helmond 
en omgeving op te heffen. Directe aanleiding hiertoe is dat een opzichter bij één van 
de werkobjecten door woonwagenbewoners ernstig wordt gemolesteerd en in het zie­
kenhuis moet worden opgenomen. 2
Vanaf dat moment ontvangen woonwagenbewoners een uitkering van de sociale 
dienst zonder dat daar tewerkstelling in GSW-verband tegenover staat. Deze situatie 
wordt overigens door medewerkers en leiding van de dienst met afschuw bezien. Zij 
strookt niet met de gestelde morele criteria en de ervaren noodzaak tot controle. Men 
is overtuigd van massaal misbruik van de uitkeringen op het kamp. Het zonder con­
trole ter beschikking stellen van uitkeringen zou bovendien andere woonwagenbewo­
ners aantrekken en zo hebben bijgedragen tot de overbezetting van het regionale 
kamp. 
'De betrokken woonwagenbewoners zijn (-) een sociale uitkering gaan genieten. 
Ook degenen, die nadien op het woonwagencentrum zijn gaan wonen, tot werken 
in staat zijn en geen aanwijsbare middelen van bestaan hebben, ontvangen een 
sociale uitkering. Een deugdelijke controle op het eventueel genieten van bijver­
diensten is niet uitvoerbaar. Onder de kampbewoners zijn vele personen, die naast 
een sociale uitkering profijt trekken uit persoonlijk gewin. In verband met deze 
uitkeringen en het ontbreken van de mogelijkheid de betrokkene werk aan te bie­
den is een situatie ontstaan, waarin het centrum een grote aantrekkingskracht 
blijkt te bezitten voor vele van elders komende woonwagenbewoners. '3 
De onvrede met de wijze waarop de financiële hulp aan woonwagenbewoners in de 
praktijk functioneert, is eind jaren zestig aanleiding· tot verschillende initiatieven. 
Allereerst maakt het Gewestelijk Arbeidsbureau begin 1969 bekend dat het een spe­
cifieke procedure zal gaan bewandelen in gevallen dat wordt getwijfeld aan de werk­
willigheid van de ingeschreven werkzoekende. Aan deze werklozen zal het arbeids­
bureau in het vervolg schriftelijk mededelen dat zij 'als niet reëel aanbod' worden 
Verslag 9 januari 1963 vergadering dagelijks bestuur Regionaal Woonwagencentrum; SAG, doos 107. 
2 lnt-12 en -16; brief van het woonwagencentrum Zuidoost Noord-Brabant aan de minister van CRM, 
31 januari 1970 (SSAG, doos 154). 

































beschouwd. Vervolgens zal de uitkeringsinstantie van deze beslissing en de achter­
gronden ervan op de hoogte worden gebracht. 1 In de wandelgangen staat deze cate­
gorie bekend als N.R.A.
Door de gemeente Helmond worden deze maatregelen toegejuicht, vooral met het 
oog op een aanpak van de werkweigering door woonwagenbewoners.2 Hoe hoog de 
onvrede met de dan bestaande situatie rond uitkeringen aan woonwagenbewoners is 
opgelopen, blijkt uit het feit dat de burgemeester van Helmond zijn nieuwjaarsrede 
in januari 1969 begint met uitgebreid in te gaan op de door het arbeidsbureau aange­
kondigde maatregelen: 
'Mevrouw, Mijne Heren! 
Ik wil niet nalaten op te merken dat in 1968 opnieuw een sterke stijging viel te 
konstateren van het aantal aanvragen om bijstand. Ik wil evenals vorig jaar met 
nadruk wijzen op het overal - helaas ook in Helmond - gesignaleerde gevaar dat 
té gemakkelijk en té lichtvaardig een beroep wordt gedaan op toekenning van 
overheidsgelden, dat wil zeggen gemeenschapsgelden. Ik acht het dan ook een 
gezande maatregel dat de G.A.B. 's in deze streek richtlijnen zullen krijgen profite­
urs op een soort "zwarte lijst" te plaatsen (-) Inderdaad, scherpe maatregelen zijn 
tegen deze mensen op hun plaats. '3
In de periode daarna komt intensief overleg op gang tussen de gemeentelijke sociale 
dienst en het arbeidsbureau. 4 Eind 1970 besluit men zelfs tot een nader onderscheid 
tussen twee categorieën van NRA. Bij NRA-A zou het gaan om het eigenlijke niet­
reëel-aanbod: 'Wanneer men geheel onwillig is aan het arbeidsproces deel te ne­
men.' Hiervoor wordt een afzonderlijke procedure in het leven geroepen waarin de 
directeur van het GAB een 'grondig gesprek' moet voeren met betrokkene, de ad­
viescommissie van het arbeidsbureau de gelegenheid krijgt haar opvatting kenbaar te 
maken en waar ook overleg met de sociale dienst onderdeel van uitmaakt. Bij NRA­
B gaat het om personen die 'niet-bemiddelbaar' zijn vanwege vooral persoonlijke 
omstandigheden.5 Om kort te zijn, ondanks de aangebrachte verfijningen en de uit­
gedachte procedures is de NRA-A-verklaring in de praktijk nooit gebruikt als middel 
in de strijd tegen het ongewenste gebruik van uitkeringen door woonwagenbewoners. 
De gedachte om op basis van verstrekte NRA-A-verklaringen woonwagenbewoners 
1 Interne dienstmededeling sociale dienst nr. 3, 27 februari 1969; SSAG, doos 250. 
2 Gebaseerd op Int-14 en -16. Overigens ontbreekt in de meeste beschikbare stukken over het NRA een 
verwijzing naar woonwagenbewoners. De verwijzing wordt wel gemaakt in de genoemde interviews 
en in de Interne mededeling nr. 18, 11 mei 1970 (SSAG, doos 250). 
3 Hoe belangrijk deze thematiek ook door de leiding van de sociale dienst werd gevonden, blijkt uit het 
feit dat dit deel van de rede van de burgemeester werd opgenomen in de interne mededelingen van de 
dienst (nr. 2, 27 januari 1969); SSAG, doos 250. 
4 Interne mededeling nr. 18, 11 mei 1970. 
5 Interne dienstmededeling nr. 19, 27 juli I 970. 
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te sanctioneren, is dan ook nooit verwezenlijkt. 1 Achteraf is niet geheel duidelijk
wat hiervan de redenen zijn geweest.2 
In 1969 treedt de Wet Sociale Werkvoorziening (WSW) in werking. Relevant zijn in 
dit verband twee veranderingen die de inwerkingtreding van deze wet met zich mee­
brengt. Allereerst verdwijnt de uitvoering van de sociale werkvoorziening in Hel­
mond uit het takenpakket van de gemeentelijke sociale dienst. Daarnaast stelt de 
nieuwe wet dat plaatsing van een individu in de sociale werkvoorziening slechts met 
instemming van betrokkene kan plaats vinden. 3 Deze twee ontwikkelingen verhin­
deren een eventuele terugkeer naar de vroegere praktijk waarin de sociale dienst 
ondersteuning aan woonwagenbewoners afhankelijk stelde van deelname aan een 
GSW-werkobject. 4 
Vanuit de sociale dienst en het bestuur van het woonwagencentrum wordt het weg­
vallen van de werkobjecten voor woonwagenbewoners echter nog steeds betreurd: 
' ... het wegvallen van een kontraprestatie voor het ontvangen van enige uitkering, 
voor velen zelfs het wegvallen van de mogelijkheid tot het verrichten van enige zin­
volle arbeid, heeft een zeer nadelige invloed op het mentale en sociale gedragspa­
troon van de betrokken bevolkingsgroep. Over het algemeen kan worden gesteld dat 
de welvaart op het woonwagencentrum na sluiting van de werkobjecten is achteruit 
gegaan. '5 De bestaande situatie waarin woonwagenbewoners zonder enige controle 
een uitkering ontvangen zonder dat daar iets tegenover staat, kan niet langer blijven 
bestaan, zo oordeelt men op de Helmondse sociale dienst: 'Hoewel aangenomen 
wordt, dat diverse woonwagenbewoners bijverdiensten hebben en deze niet aan de 
Gemeentelijke Sociale Dienst opgeven, kan deze situatie niet onbeperkt blijven 
voortduren. Vandaar, dat getracht zal worden (-) deze groep wederom aan zinvolle 
arbeid te helpen. '6 
Vanaf midden 1969 vindt regelmatig overleg plaats met de Helso-bedrijven7 over de 
mogelijkheid om in het kader van de sociale werkvoorziening een (eventueel) afzon­
derlijk werkverband voor woonwagenbewoners in het leven te roepen. Uit briefwis­
seling en notulen wordt duidelijk dat de leiding van de Heisa-bedrijven hier niets 
voor voelt. Men zegt het weinig logisch te vinden een werkverband in het leven te 
Int-14 en -16. 
2 De redenen hebben mogelijk deels gelegen in de gebrekkige samenwerking tussen sociale dienst en 
arbeidsbureau. 
3 Wet Sociale Werkvoorziening, art 18, Ie lid. 
4 Int-7. 
5 Ontwerpregeling tewerkstelling woonwagenbewoners (vermoedelijke datum juni 1969); SSAG, doos 
154. 
6 Overleg met de Stichting Sociale Werkplaats, 31 december 1969; SSAG, doos 154. 
7 Helso-bedrijven is de naam van de organisatie die in de regio Helmond belast is met de uitvoering van


































roepen voor 'niet-werkwilligen', want zo wordt de modale woonwagenbewoner be­
schouwd. In december 1969 wordt duidelijk dat ' ... de directie van de Helso-bedrij­
ven zich distantieert van werk-objecten voor woonwagenbewoners, er geen toekomst 
in ziet, alleen maar moeilijkheden verwacht en daarom, niet bereid is reële inves­
teringen te doen of zich rechtstreeks met opzet en exploitatie te bemoeien.' 1 De Hel­
so weigert ondanks herhaalde aandrang een werkploeg met woonwagenbewoners op 
te nemen.2
Begin 1970 is nogmaals geprobeerd een werkverband specifiek voor woonwagenbe­
woners in het leven te roepen, ditmaal buiten de Helso-bedrijven om. De directie van 
de Helso zegt (naar het lijkt onder politieke druk) op 12 januari in eerste instantie 
nog toe na te gaan in hoeverre zij voor dit werkverband geschikte werkleiding kan 
leveren. De Helso stelt daarbij als voorwaarde dat werknemers slechts kunnen wor­
den aangenomen 'op basis van werkwillig heid'. Deze voorwaarde ligt weliswaar in 
het verlengde van de WSW, maar staat haaks op het streven in Helmond een arbeids­
plicht aan woonwagenbewoners op te leggen. 
Het wekt dan ook weinig verbazing dat op 24 februari 1970 de Helso laat weten 
geen geschikte werkleiding voor een dergelijk werkverband voor woonwagenbewo­
ners te kunnen leveren. De Helso is van oordeel dat een eventueel werkverband voor 
woonwagenbewoners maar buiten de sociale werkvoorziening om en geheel onder 
verantwoordelijkheid van het woonwagencentrum gerealiseerd moet worden.3 
Eind 1970 concludeert de adjunct-directeur van de sociale dienst van Helmond, G. 
Schlichting (die in deze periode zeer nauw betrokken is bij het lokaal woonwagenbe­
leid), dat men vanwege de ondervonden moeilijkheden met tewerkstelling van woon­
wagenbewoners 'noodgedwongen' is hen in de bijstand op te nemen. De ergernis 
hierover is groot. Alhoewel periodieke bijstand onvermijdelijk is geworden, is men 
niet van plan aan woonwagenbewoners ook nog incidentele bijstand te gaan verle­
nen', zelfs niet '... bij noodzakelijkheid (-) om precedenten te voorkomen.' 
Schlichting realiseert zich overigens wel dat de sociale dienst dit niet zal kunnen 
volhouden indien hiertegen beroep zou worden ingesteld. 4
Nog zijn de pogingen niet ten einde om werkobjecten voor woonwagenbewoners in 
het leven te roepen. Zo wordt nog geopperd een werkobject te beginnen in de vorm 




Gebaseerd op notitie december 1969 (zonder titel, auteur onbekend); SSAG, doos 154. 
Notulen dagelijks bestuur woonwagencentrum Zuidoost Noord-Brabant, 4 december 1969; SSAG, 
doos 154. 
Verslag overleg Helso-bedrijven met woonwagencentrum en vertegenwoordigers gemeentelijke socia­
le dienst Helmond, d.d. 24 februari 1970; SSAG, doos 154. 
'Verslag overleg directeuren en ambtenaren sociale dienst waar woonwagencentra zijn gevestigd', 19 
oktober 1970; SSAG, doos 154. 
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7 .5 Bijstand in de jaren zeventig en de gevolgen van juridisering 
Als resultaat van de tewerkstelling van woonwagenbewoners in GSW-verband was 
in de jaren vijftig het aantal personen uit deze bevolkingscategorie dat in Helmond 
een uitkering ontving op grond van de Armenwet, zeer gering. Vaak ging het om 
niet meer dan drie of vier woonwagenbewoners tegelijk. Eind jaren zestig is deze 
situatie drastisch gewijzigd. In april 1969 worden er op een totaal van 106 woonwa­
gens in Helmond 90 uitkeringen verstrekt, waaronder 56 op grond van de ABW of 
RWW. 1 
Binnen de sociale dienst te Helmond wordt in deze periode het gevoel steeds domi­
nanter dat de materiële ondersteuning aan woonwagenbewoners volledig in een pat­
stelling is terechtgekomen. In een terugblik wordt geconstateerd dat ' ... alle verzor­
ging door maatschappelijk werk, geestelijke begeleiding, onderwijs en materiële 
hulpverlening' het levenspatroon van de woonwagenbevolking op het regionaal 
woonwagencentrum te Deurne niet heeft kunnen wijzigen. Wegens 'onoverkomelijke 
moeilijkheden' zijn eerder de werkobjecten voor woonwagenbewoners noodgedwon­
gen opgeheven. Plaatsing van woonwagenbewoners in WSW-verband is uitgesloten 
'omdat de overige tewerkgestelden daartegen principiële bezwaren hebben.' De wo­
onwagenbewoner zou echter ook niet in staat zijn onder normale omstandigheden 
van loondienst en gezagsverhoudingen regelmatig werk te aanvaarden.2 De afschaf­
fing van de tewerkstelling en het in plaats daarvan verlenen van een uitkering wor­
den beschouwd als de voornaamste oorzaken van de steeds verder verslechterende 
sfeer en oplopende spanningen op het regionale kamp: 
'De mannelijke bevolking wordt kunstmatig arbeidsschuw gemaakt door (te) goe­
de sociale voorzieningen. Aan vele bewoners wordt reeds anderhalf jaar onafge­
broken steun verleend. De meeste mannelijke bewoners lummelen de gehele dag 
op het centrum rond. Het drankmisbruik neemt toe, de openbare rust en orde, 
alsmede de mentaliteit van de bevolking gaan zienderogen achteruit. Er wordt 
veel en ongezond gekankerd op alles en iedereen. De ontevredenheid groeit on­
rustbarend. Men weet met zijn tijd geen raad. '3
In de relatie tussen medewerkers van de sociale dienst te Helmond en woonwagenbe­
woners treden met grote regelmaat conflicten en botsingen op. Medewerkers van de 
Deze cijfers zijn gereconstrueerd op basis van gegevens vermeld in een brief van directeur GSD Hel­
mond aan directeur GSD Breda, 28 april 1969; SAG, doos 107. 
2 Brief directeur GSD Helmond aan directeur GSD Breda, 28 april 1969; SAG, doos 107. 
3 Brief van woonwagencentrum Zuidoost Noord-Brabant aan de minister van CRM, 31 januari 1970:































dienst klagen over 'obstructie', 'dreigementen', 'treiterijen' en 'handtastelijkheden' 
door woonwagenbewoners, die 'aan de orde van de dag' zouden zijn. 1 
Langzaam ontstaat op de sociale dienst het gevoel dat het beleid ten aanzien van 
deze categorie is vastgelopen en dat men niet meer in staat is effectieve oplossingen 
te ontwikkelen voor de gerezen problemen in de ondersteuning aan woonwagenbe­
woners. 'Efficiënte maatregelen tegen bovengenoemde moeilijkheden zullen voorlo­
pig niet kunnen worden gerealiseerd', zo laat de directeur van de Helmondse sociale 
dienst aan zijn collega te B reda weten na een uitvoerige schets van de opgelopen 
frustraties. 2
Vermoedelijk begin 1972 besluit men alle woonwagenbewoners in Helmond af te 
voeren van de RWW-uitkering. In plaats daarvan krijgen zij in het vervolg een 
ABW-uitkering. Het is de formele erkenning van het feit dat al eerder de plicht tot 
zoeken en aanvaarden van werk voor woonwagenbewoners, praktisch gesproken, 
was komen te vervallen. 
In de loop van dat zelfde jaar worden de eerste tekenen zichtbaar van een langzaam 
veranderende denkwijze binnen de sociale dienst Helmond over bijstandsverlening 
aan woonwagenbewoners. Deze geleidelijke verandering kan worden geïllustreerd 
aan de hand van een notitie uit mei 1972 van een interne werkgroep.3 In deze notitie 
gaat men er nog steeds vanuit dat controle op bijverdiensten bij woonwagenbewo­
ners 'uiterst minimaal' zal zijn, wat men ook probeert. Wil de ABW 'feitelijk uit­
voerbaar' worden, dan moet er aangepaste werkgelegenheid voor woonwagenbewo­
ners komen, aldus de interne werkgroep. Men denkt daarbij (opnieuw) aan een werk­
object in het kader van de WSW, specifiek voor deze bevolkingscategorie. Woonwa­
genbewoners zouden nog eenmaal de kans moeten krijgen om, binnen een termijn 
van maximaal tweemaal drie maanden, arbeid te aanvaarden. Indien dat niet lukt, zal 
'vervangende werkgelegenheid' worden aangeboden in de vorm van 'tewerkstelling' 
op het werkobject. De sanctie bij weigering daarvan zou scherp en onvermijdelijk 
moeten zijn: 'Weigering van tewerkstelling op zulk object betekent definitieve uit­
sluiting van uitkering. '4 
Termen ontleend aan brief van directeur GSD Helmond aan directeur GSD Breda, 28 april 1969 en 
aan notitie (zonder titel; auteur en adressant onbekend), 9 maart 1970; SAG, doos 107. 
2 Brief28 april 1969; SAG, doos 107. 
3 'Discussienota van een werkgroep over bijstandsverlening m.b.t. woonwagenbewoners op het kamp te
Deurne, d.d. 13 mei 1972'; SSAG, doos 154. De werkgroep bestond uit vier bijstandsmaatschappelijk 
werkers van de sociale dienst. 
4 Dit voorstel tot herinvoering van tewerkstelling voor woonwagenbewoners is overigens nooit inge­
voerd, evenmin als de daarbij aansluitende sanctionering in geval van weigering. 
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Deze notitie laat enerzijds een grote mate van continuïteit in denken binnen de dienst 
zien met betrekking tot controle, tewerkstelling en sanctionering in de bijstandsverle­
ning aan woonwagenbewoners. Op andere punten wordt echter duidelijk dat een 
verschuiving in denken gaande is. Voor het eerst wordt met deze notitie binnen de 
dienst de gedachte verwoord dat men óók in de hulpverlening aan woonwagenbewo­
ners genoodzaakt is regels te volgen en ongelijke behandeling te vermijden. Het 
besef doet zijn intrede dat ook woonwagenbewoners rechten hebben, waar men niet 
zo maar om heen kan. Eind 1970 schreef de adjunct-directeur van de dienst nog dat 
geen incidentele bijstand aan woonwagenbewoners moest worden gegeven. 1 Nu, 
anderhalf jaar later, wordt dit als 'onrechtvaardig' omschreven: 'De gedachte leeft 
en is gerechtvaardigd dat de woonwagenbewoners, nu zij periodieke uitkering ABW 
ontvangen, gelijke rechten moeten kunnen doen gelden op incidentele uitkeringen als 
elke medeburger.' 
Toch wordt dit rechtvaardigheidsprincipe met aarzeling aanvaard. Men vreest dat een 
dergelijke opstelling, hoe 'rechtvaardig' ook, ongewenste effecten zal hebben, waar 
de sociale dienst niet tegen gewapend zal blijken te zijn: 'Moet er incidentele uitke­
ring worden gegeven voor bijvoorbeeld baby-uitzet? Indien deze aanvraag gene­
geerd zvu worden dan is dat onrechtvaardig. Indien deze aanvraag wordt ingewil­
ligd bestaat het risico dat de kampbewoners hieruit lering zullen trekken.' Inmiddels 
leggen echter gelijke rechten, rechtvaardigheid en regels een groter gewicht in de 
schaal dan de vrees voor een stroom van moeilijk controleerbare aanvragen: 'Toch 
zvu in principe de woonwagenbewoner gelijke aanspraak moeten kunnen maken als 
elke andere burger.' 
Deze verschuiving laat zich deels interpreteren als uiting van een geleidelijk proces 
van juridisering van de sociale zekerheid. Het volgen van regels, het rekening hou­
den met rechten van burgers en het principe van gelijke behandeling in gelijke om­
standigheden vormen daarin centrale elementen. Heel langzaam begint men in deze 
periode de plicht te ervaren en te verwoorden om ook in geval van woonwagenbe­
woners hiermee rekening te houden. 
Het belangrijkste argument voor verandering in opstelling ten opzichte van woonwa­
genbewoners is, zo wordt in de notitie meerdere keren beargumenteerd, gelegen in 
de noodzaak van 'rechtvaardigheid'. Dit duidt er op dat de voorzichtige verandering 
in denkwijze niet alleen een juridische, maar ook een sociale achtergrond heeft. In 
het verleden was de relatie tussen enerzijds woonwagenbewoners en anderzijds amb­
tenaren en bestuurders zo ongelijk dat laatstgenoemden zich niet hoefden te verdie­
pen in de vraag of woonwagenbewoners een behandeling als onrechtvaardig zouden 
ervaren of zich zouden spiegelen aan de rechten van anderen. Geleidelijk wordt het 




































minder vanzelfsprekend dat woonwagenbewoners een andere behandeling krijgen. 
Het is niet uitgesloten dat het langzaam als 'ongepast' wordt ervaren om woonwa­
genbewoners een gelijke behandeling en gelijke rechten te onthouden. Het ideaal van 
een meer egalitaire samenleving draagt ertoe bij dat men zich enigszins ongemak­
kelijk gaat voelen bij het a priori ontzeggen van mondigheid en burgerschap aan een 
bepaalde bevolkingscategorie. 
Het erkennen van gelijke rechten en van de noodzaak van een rechtvaardige behan­
deling kunnen het wantrouwen ten aanzien van woonwagenbewoners echter niet 
wegnemen. Het voorzichtige proces van juridisering wordt daarom met ambivalentie 
bekeken. Men vreest voor ongewenste effecten van het toekennen van 'gelijke rech­
ten', zoals een stijging van het aantal aanvragen. 
Het geleidelijke proces van juridisering van de bijstandsverlening heeft ingrijpende 
gevolgen voor de relatie van de sociale dienst met woonwagenbewoners. De speel­
ruimte van de dienst raakt verengd. Woonwagenbewoners hebben de zelfde rechten 
als anderen en kunnen de manoeuvreerruimte van de dienst verkleinen door hier ook 
gebruik van te maken. In de ogen van veel medewerkers van de dienst verhoogt de 
juridisering vooral de toch al niet als gering ervaren 'hinderkracht' 1 van woonwa­
genbewoners door hier een formele basis aan te geven. Tegelijk wordt de speelruim­
te van de dienst kleiner omdat medewerkers bij beslissingen steeds meer worden ge­
bonden aan voorwaarden en regels. Woonwagenbewoners verdienen een zelfde be­
handeling als anderen, want zij hebben de zelfde rechten als anderen (ook al is men 
achter de coulissen soms overtuigd van omvangrijk misbruik bij deze bevolkingsca­
tegorie). In effectieve controle heeft men in dit geval echter geen vertrouwen. Ver­
moedens van misbruik zijn in toenemende mate onvoldoende basis voor maatrege­
len. Voordat sanctionering mogelijk is, moet aan hoge eisen van bewijskracht zijn 
voldaan. Met enkele voorbeelden kan deze samenhang tussen juridisering en (wat 
men zou kunnen noemen) 'institutionele kwetsbaarheid' worden toegelicht. 
Sinds 1971 kent de dienst een commissie voor bezwaarschriften. Al snel blijken 
woonwagenbewoners veelvuldig gebruik te maken van deze mogelijkheid hun onge­
noegen kenbaar te maken. Voor de commissie is het grote aantal bezwaarschriften 
ingediend door (ex-)woonwagenbewoners reden om in het jaarverslag van 1972 
apart in te gaan op de bijstandsverlening aan deze bevolkingscategorie . 
De commissie is ervan overtuigd dat in vrijwel alle gevallen woonwagenbewoners 
ten onrechte een uitkering op grond van de ABW ontvangen. Men zou wel degelijk 
in staat zijn te werken, maar ' ... de lust om in loondienst te gaan werken is nagenoeg
1 Term ontleend aan De Swaan (1982), p. 32. 
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nihil.' Woonwagenbewoners zouden in de regel over niet gemelde bijverdiensten 
beschikken. De commissie leidt dit onder meer af uit haar waarneming dat vrijwel 
iedere woonwagenbewoner een auto bezit. 
De commissie constateert echter ook dat ze met deze verdenkingen niets kan. Bij 
woonwagenbewoners is het ' ... uiterst moeilijk te beoordelen of men de middelen ter 
voorziening in de noodzakelijke kosten van het bestaan mist, of dat er ongenoegzaam 
besef van verantwoordelijkheid voor de voorziening in het bestaan in het spel is.' 
Volgens de commissie bestaat de kern van de problematiek daarmee uit controle en 
bewijsvoering.1 Is het bewijs niet te leveren, dan rest slechts de morele onvrede. De
commissie van bezwaarschriften komt dan ook niet met concrete suggesties voor 
maatregelen. Het dilemma is blijkbaar voorlopig onoplosbaar. Men kan wel de over­
tuiging hebben dat de zaak moreel niet deugt, maar als gevolg van de voortgeschre­
den juridisering heeft men daarmee nog niet voldaan aan de voorwaarden tot maatre­
gelen. 
In een zelfde richting wijzen verschillende notities van M. Nacinovic, directeur van 
de sociale dienst Helmond vanaf 1974, waarin hij zich beklaagt over de complexiteit 
van de eisen die worden gesteld aan de bewijslast van misbruik van uitkeringen. Om 
deze reden kan slechts zelden een zaak met succes worden voorgelegd aan de rech­
ter.2 
Deze institutionele kwetsbaarheid, als nevenverschijnsel van het proces van juridise­
ring van de sociale zekerheid, kan ook worden geïllustreerd met de gang van zaken 
midden jaren zeventig bij aanvragen van woonwagenbewoners van het kamp te 
Deurne voor een nieuwe wagen nadat de vorige in vlammen is opgegaan. Tussen 14 
oktober 1974 en 29 januari 1976 krijgt de sociale dienst te Helmond (minstens) elf 
keer een dergelijke aanvraag. Telkens weer vermoedt men binnen de dienst dat er in 
feite sprake is van brandstichting door de eigenaar (tevens aanvrager). In alle geval­
len blijkt de wagen niet meer op zijn plaats te hebben gestaan, de brand vindt altijd 
's nachts plaats (maar nooit is er iemand aanwezig), steeds zou de oorzaak een olie­
kachel zijn geweest en nimmer zijn er resten te vinden van verbrande inboedel. De 
brand heeft telkens zo fel toegeslagen dat alle eventuele bewijs over de oorzaken van 
de brand verloren is gegaan. 
Binnen de sociale dienst is men overtuigd van opzettelijke brandstichting: ' ... dan 
waren hun wagens afgebrand. En dan kwam je er, en dan was er niks over, alleen 
een paar verkoolde planken, niets meer te vinden van inrichting, keukenspullen. Dan 
hadden ze de zaak gewoon verpatst. Maar je kon ze niks maken. '3 Het blijft echter 
1 Verslag werkzaamheden commissie voor bezwaarschriften 1972; SSAG, doos 305. 































(op één geval na) telkens bij een verdenking. Bewijzen ontbreken. De dienst is dan 
ook gedwongen mee te betalen aan de nieuwe wagen (vaak in de vorm van een deel 
leenbijstand). In 1976 probeert de directeur van de sociale dienst na te gaan in hoe­
verre toch niet strafvervolging kan worden ingesteld. De officier van justitie laat 
echter weten dat dit niet mogelijk is aangezien ' ... de door de politie uitgebrachte 
rapporten helaas geen aanknopingspunten boden voor het instellen van een straf­
rechtelijke vervolging tegen woonwagenbewoners wier woonwagens afbrandden. 
Twijfel aan de onschuld van een of meer verdachten is (-) onvoldoende basis voor 
een strafrechtelijk optreden.' 1 
7 .6 Bijstand aan woonwagenbewoners in de jaren tachtig 
Vanaf midden jaren zeventig ontvangen grote aantallen woonwagenbewoners in 
Helmond een bijstandsuitkering. Controle vanuit de dienst op bijverdiensten van 
woonwagenbewoners stelt nauwelijks iets voor. Bij deze categorie wordt in de prak­
tijk nauwelijks aandacht besteed aan de vraag of aan de uitkeringsvoorwaarden (zo­
als de eis van het aanvaarden van werk) wordt voldaan.2 In feite zijn woonwagenbe­
woners daarmee de eerste (en voorlopig enige) categorie in Nederland die een (cate­
goriaal) basisinkomen heeft verworven. De situatie in Helmond wijkt overigens nau­
welijks af van het landelijke beeld.3 
In deze situatie treden eind jaren zeventig en in de jaren tachtig vrijwel geen veran­
deringen op. Dit wil niet zeggen dat medewerkers van de sociale dienst zich met 
deze situatie konden verenigen. Verre van dat zelfs. De interviews maken duidelijk 
dat deze gang van zaken door veel medewerkers, op verschillende niveaus, als on­
aanvaardbaar (zowel in juridische als in morele zin) werd beschouwd en veel erger­
nis gaf en bleef geven. Deze situatie correspondeerde absoluut niet met de (morele) 
opvattingen van veel medewerkers binnen de dienst. 
Begin jaren tachtig worden onder invloed van het landelijk ingezette proces van 
'decategorialisering' en 'normalisatie' veranderingen doorgevoerd in de wijze van 
bijstandsverlening aan woonwagenbewoners.4 Dit heeft ook gevolgen voor de posi-
Brief van directeur GSD Helmond (22 juni 1976), antwoord op 20 juli 1976; evenals overige gege­
vens SSAG, doos 155. 
2 Int- 4, -5, -7, -11, -12, -14, en -16. 
3 Volgens Overbekking (1994, pp, 89-90) is het percentage woonwagenbewoners geheel of gedeeltelijk 
afhankelijk van een uitkering tussen 1970 en 1976 gestegen van 62 tot 67 %. Alhoewel exacte cijfers 
ontbreken moet er volgens hem vanuit worden gegaan dat dit percentage begin jaren negentig rond de 
90 % ligt; zie ook Van Ooijen ( 1993), p. 325. 
4 Zie voor deze termen eerder par. 7.3. 
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tie van de sociale dienst ten opzichte van woonwagenbewoners. Allereerst gaat in 
1980 het beleid ten aanzien van de huisvesting van woonwagenbewoners over van 
het ministerie van CRM naar dat van VROM. Er wordt een einde gemaakt aan de 
financiering van woonwagens via de ABW en aan de praktijk van leenbijstand. 
Daarmee verdwijnt de bemoeienis met de aanschaf van wagens en met de huisves­
ting van woonwagenbewoners uit het takenpakket van de sociale dienst. In 1983 
wordt het Aanwijzingsbesluit Bijstandsverlening Woonwagenbewoners (ook wel 
bekend als Koepelregeling) uit 1971 ingetrokken. Elke gemeente wordt daarmee 
weer verantwoordelijk voor de bijstandsverlening van woonwagenbewoners op het 
eigen grondgebied. Vanwege het tegelijk verlopende proces van deconcentratie en de 
komst van kleine, verspreid liggende kampen verdwijnt daarmee een belangrijk deel 
van de woonwagenbewoners uit het bestand van de Helmondse sociale dienst. 
Hoe belangrijk deze ontwikkelingen ook zijn geweest, voor de uitkeringsafhankelijk­
heid van woonwagenbewoners hebben zij nauwelijks gevolgen gehad. De gehele 
jaren tachtig blijft de zogenaamde bijstandsdichtheid onder woonwagenbewoners uit­
zonderlijk hoog, de controle op (neven)inkomsten problematisch en de gerichtheid 
op regulier werk gering. 1 
7.7 Slot: de tragedie van de zorg om woonwagenbewoners 
De geschetste ontwikkelingen in Helmond over een periode van veertig jaar in de 
zorg voor woonwagenbewoners werden in gang gezet door bewogenheid met het lot 
van deze bevolkingscategorie en de zorg om de gevolgen van hun 'onaangepast­
heid'. Dit resulteerde in een streven tot 'opheffing' van de woonwagenbevolking tot 
'normale' mensen met een meer geregeld bestaan en tot aanpassing aan de dominan­
te zeden en normen. Het (voorlopig) eindresultaat van deze ontwikkeling staat ver af 
van de oorspronkelijke idealen. De overgrote meerderheid van de woonwagenbewo­
ners is langdurig afhankelijk van een uitkering en geniet de facto een basisinkomen. 
Controle op neveninkomsten of op bereidheid tot aanvaarden van regulier werk vindt 
nauwelijks plaats, evenmin als het toepassen van sancties bij het niet nakomen van 
uitkeringsvoorwaarden. De situatie is des te opmerkelijker omdat vanuit sociale 
dienst en lokaal bestuur deze situatie door de jaren heen steeds als onacceptabel 
werd beschouwd. Waarom ontstond deze situatie dan? 
Een eenvoudig antwoord hierop is niet mogelijk. Het categoriaal basisinkomen onder 
woonwagenbewoners is uitkomst van een complex proces bestaande uit reeksen van 
Brief van ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid aan directeur GSD Helmond, 14 februari 
1992 (DAG, map 1.844.51 (' overleg tussen GSD en Ministerie van SoZa We, 28-1-87 tot en met 7-7-


































beslissingen en non-beslissingen, van beoogde, maar vooral ook van niet-bedoelde 
effecten, temidden van veranderende, elkaar soms tegensprekende opvattingen en 
verschuivende krachtenvelden tussen uiteenlopende groeperingen, op verschillende 
niveaus betrokken bij de problematiek van woonwagenbewoners, met hun eigen 
opties en bindingen in telkens verschuivende coalities. De al dan niet bedoelde uit" 
komsten van beslissingen riepen weer nieuwe vragen en spanningen op die op hun 
beurt de op dat moment vaak niet goed te doorgronden randvoorwaarden vormden 
voor nieuwe beslissingen of handelingen. 1 De uiteindelijke uitkomsten van dit pro­
ces werden door niemand voorzien en vermoedelijk ook door niemand gewenst. 
De ontwikkelingen werden eind jaren veertig in werking gezet door de vorm die 
werd gegeven aan de gedachte tot 'opheffing' van de woonwagenbevolking. Deze 
opheffing en opvoeding van woonwagenbewoners vereisten een veelheid aan voor­
zieningen, die slechts bij grote, regionale kampen te realiseren zouden zijn. De om 
deze reden opgelegde concentratie van woonwagenbewoners werd een eerste trage­
die in een reeks van vele. In plaats van aanpassing leidden de concentratie en het 
isolement tot de verdere ontwikkeling van een steeds meer afwijkende subcultuur 
met haar eigen normen en waarden, zich afzettend tegen de dominante samenleving. 
Vanuit de lokale wereld van zorg en beleid bezien leidde de instelling van het kamp 
tot 'onbeheersbare' processen. Het streven naar opheffing en de afzondering van de 
woonwagenbevolking verliepen steeds meer volgens het schema zoals beschreven 
door de etiketteringstheorie. 2 Eenmaal benoemd als 'afwijkend' en 'onaangepast' 
ging de woonwagenbevolking zich steeds meer gedragen conform de opgelegde eti­
ketten. 
Een volgende stap wordt gevormd door de gedwongen opheffing van de tewerkstel­
ling van woonwagenbewoners in 1967. Herinvoering van tewerkstelling komt daarna 
nooit meer serieus in aanmerking voor verwezenlijking, ook al blijft nog lang de ge­
dachte eraan in bespiegelingen terugkomen. De tijd van verplichte tewerkstelling 
opgelegd aan één bepaalde bevolkingscategorie laat zich niet meer verenigen met 
juridische voorschriften, organisatorische autonomie en vermoedelijk ook niet met 
een nieuw sociaal-cultureel klimaat. Daarmee werd een, wat men beschouwde als, 
keminstrument ter disciplinering van de woonwagenbevolking buiten werking ge­
steld. 
Een afzonderlijke factor in deze ontwikkelingen wordt gevormd door het verzet van 
de woonwagenbevolking zelf. Het gaat daarbij allereerst om verzet op street-level ni-
De hier gehanteerde formuleringen zijn mede ontleend aan het werk van Giddens (1979) en (1982, pp. 
28-39) met betrekking tot processen van structuratie.
2 Becker (1973) en Lemert (1967).
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veau, in de omgang met de kampwachter, de portier van de sociale dienst of de op­
zichter op het werkobject. Het heeft de vorm van pesterijen, treiterijen, dreigemen­
ten, handtastelijkheden of erger. Daarmee is onder meer de opheffing van de werk­
objecten bespoedigd. Vooral in de tweede helft van de jaren zeventig weten woon­
wagenbewoners zich daarnaast te verzetten in de vorm van meer georganiseerde, 
collectieve 'opstanden' of 'acties'. 
De invloed van dit verzet kon mede zo groot worden vanwege de 'institutionele 
kwetsbaarheid' die vanaf begin jaren zeventig bij de sociale dienst zichtbaar wordt. 
Deze kwetsbaarheid is deels een gevolg van het geleidelijk proces van juridisering 
van de bijstand. Dit proces werd onvermijdelijk toen de vroegere gezagsbasis van de 
bijstandsverlening, gelegen in de moraal en het lokaal gebonden persoonlijk prestige 
van de uitvoerders en bestuurders, geleidelijk verloren ging. 1 In dit proces krijgen 
ook woonwagenbewoners rechten, waarbij zij soms in verbazingwekkend hoog tem­
po de weg in het bureaucratisch doolhof weten te vinden. De speelruimte van de 
dienst wordt ingeperkt door de noodzaak formele regels te volgen. Hoge eisen wor­
den gesteld aan maatregelen zoals sancties, reden waarom deze in de praktijk meest­
al achterwege blijven. 
De kwetsbaarheid van de sociale dienst hangt vermoedelijk eveneens samen met het 
feit dat medewerkers zich in toenemende mate wilden distantiëren van de ongelijke 
behandeling van woonwagenbewoners van voorheen. Naar hun gevoel verdroeg deze 
zich steeds minder met het langzaam tot ontwikkeling komende ethos van een meer 
egalitaire samenleving. De oude verhouding van bevel (en zo niet: dan een sanctie) 
verloor zijn vanzelfsprekendheid. Er groeide een ideaal van een meer op onderhan­
deling gebaseerde overheid, ook op street-level niveau, waarbij meer rekening werd 
gehouden met de rechten, maar ook gevoelens van de uitkeringsontvanger. Men leek 
er daardoor minder op voorbereid dat er ook mensen waren die zich niet aan de re­
gels hielden en niet over het verwachte niveau van 'zelfdwang' beschikten. Zo bleef 
men lang gevangen in het dilemma tussen de onvrede over het feit dat woonwagen­
bewoners zich massaal niet aan de regels hielden (zowel met betrekking tot de voor­
waarden van een uitkering, als in de persoonlijke omgang) en het ongenoegen te 
moeten grijpen naar strategieën die zich slechts moeizaam verhielden tot een meer 
egalitair ethos. 
Mogelijk dat deze achtergronden van de institutionele kwetsbaarheid van de sociale 
dienst er toe hebben bijgedragen dat de politiek (op zowel lokaal als landelijk ni­
veau) niet kwam tot een strikte aanpak van de bijstandsverlening aan woonwagenbe­
woners, ook niet toen reeds lang bekend was dat massaal uitkeringen aan de leden 
van deze bevolkingscategorie werden verstrekt onder de facto andere voorwaarden 
dan gehanteerd ten aanzien van de rest van de bevolking. Mogelijk dat men dit the-





































ma lang heeft laten liggen in de verwachting dat met het inzetten en doorvoeren van 
een de-concentratiebeleid ook de ongewenste neven-effecten van de bijstandsverle­
ning aan deze bevolkingscategorie vanzelf zouden verdwijnen. 
De prijs voor de poging tot 'grote insluiting' van de woonwagenbevolking werd 
uiteindelijk betaald in de vorm van eèn categoriaal basisinkomen. Het wrange is dat 
alle pogingen tot opheffing en morele bemoeienis in veertig jaar nauwelijks iets heb­
ben veranderd aan de sociaal-economisch marginale positie van de woonwagenbe­
woners. In de jaren vijftig vonden zij nog hun middelen van bestaan in de niches van 
de reguliere economie. De ontwikkeling van de economie, met een steeds grotere na­
druk op technologie, regulering van arbeid en arbeidsverhoudingen, de verdere ver­
spreiding van massa-productie en van zogenaamde weggooi-artikelen maakten hun 
handel en nering steeds meer onmogelijk en overbodig. De reguliere arbeidsmarkt 
bleef voor deze bevolkingscategorie ontoegankelijk, terwijl alternatieve, maatschap­
pelijk geaccpteerde bestaansmiddelen niet van de grond kwamen. 
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8 Om het respect van de cliënt; 
opvattingen tijdens de periode van modernisering 
Vanaf het einde van de jaren zestig worden in Helmond geleidelijk, in eerste instan­
tie vaak nog uiterst voorzichtige, pogingen gedaan tot modernisering van de sociale 
dienst. Het duurt echter tot ongeveer 1974 voordat de modernisering van de dienst 
concreet gestalte krijgt en in een stroomversnelling raakt. Zoals in hoofdstuk 4 reeds 
werd beschreven, heeft de komst in dat jaar van een nieuwe directeur een belangrijke 
rol gespeeld bij de doorbraak van de modernisering binnen de dienst. 
Het doelbewuste streven naar modernisering is allereerst gericht op versterking van 
het professionele karakter van de dienst. Verhoging van de kwaliteit en van het scho­
lingsniveau van het personeel staan daarbij centraal. Het aantal medewerkers op de 
dienst breidt zich in deze jaren sterk uit. Er vindt verdere differentiatie plaats van 
taken. Bestaande afdelingen worden uitgebreid, zoals de buitendienst en de bijzonde­
re controle. Nieuwe taken worden aan de dienst toegevoegd. Zo komt er voor de 
immateriële hulpverlening een afzonderlijke afdeling in 1978 in de vorm van de Unit 
Maatschappelijk Werk. De administratieve procedures worden verder gemechani­
seerd en gestroomlijnd. Deze veranderingen hangen deels samen met het onder in­
vloed van de centrale overheid steeds verder gaande proces van juridisering en for­
malisering van qe bijstandsverlening. 
Vanaf 1976 wordt de sociale dienst omgebouwd tot een zogenaamde brede welzijns­
dienst. Daardoor wordt het domein van de dienst aanzienlijk breder. Bovendien 
krijgt de dienst naast de traditionele activiteiten in de uitvoering nu ook meer taken 
met betrekking tot beleidsvoorbereiding in het pakket. De sociale dienst verkrijgt 
daardoor een meer centrale positie binnen het gemeente-apparaat. In de zelfde perio­
de worden pogingen gedaan tot versterking van de leiding van de dienst. 
In dit hoofdstuk wordt een beschrijving gegeven van de opvattingen die er in deze 
periode van modernisering van de sociale dienst in Helmond bestaan ten aanzien van 
de rechten en plichten van uitkeringsontvangers en overtreding van aan uitkeringen 
verbonden regels. Hoe kijkt men in deze jaren aan tegen rechten en plichten van 
uitkeringsontvangers en welke praktijken ontwikkelt men ten aanzien van klanten die 
zich niet aan de regels houden? 
De nadruk ligt in dit hoofdstuk op de periode tussen 1974 en 1979. Uiteraard bou­
wen veel van de veranderingen die na 1974 pas duidelijk naar voren komen, voort op 
eerdere, vaak veel voorzichtiger verschuivingen die soms nog wat onder de opper-
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vlakte plaats vonden. Indien relevant, worden ontwikkelingen uit deze eerdere jaren 
hier meegenomen. 
De beschrijving in dit hoofdstuk gaat tot 1979. De periode van modernisering van de 
sociale dienst, gekenmerkt door uitbreiding van de dienst, komt in dat jaar vrij ab­
rupt ten einde. De in korte tijd verlopende, zeer snelle stijging van het aantal uitke­
ringsontvangers speelt hierin een belangrijke rol. 
In vergelijking met eerdere (maar ook latere) perioden bestaan er van deze (overi­
gens tamelijk korte) episode van de sociale dienst te Helmond opmerkelijk weinig 
schriftelijke stukken, zoals nota's, beleidsplannen, interne notities, interne richtlijnen 
of dienstmededelingen. Dit verschijnsel is mogelijk een gevolg van de omstandig­
heid dat de toenmalige leiding van de dienst (intern) papierwerk zoveel mogelijk 
probeerde te vermijden en qua hoeveelheid te reduceren. 1 
8.1 Een fatsoenlijke behandeling in de sociale supermarkt 
In augustus 1970 verspreidt de gemeente Helmond huis aan huis onder bewoners een 
geïllustreerde brochure getiteld 'Ik sta op m'n recht'. Deze verschijnt in een oplage 
van maar liefst 15.000 exemplaren. De brochure wordt gepresenteerd als 'derde aan­
vulling' op de in hoofdstuk 3 reeds vermelde nota 'Zorgen en problemen van een 
industriestad'. Als uitvloeisel van dit programma ter modernisering van de Hel­
mondse samenleving wordt het noodzakelijk gevonden burgers door middel van 
voorlichting beter op de hoogte te brengen van taken en functioneren van de ge­
meentelijke overheid en hen hier meer bij te betrekken.2
Kernthema van de in vrolijke tinten uitgevoerde brochure is de sterke nadruk op de 
rechten die burgers hebben, onder meer op bijstand in de noodzakelijke kosten van 
bestaan, op een woning, op arbeid of op loon. Burgers worden opgeroepen gebruik te 
maken van hun rechten en hun 'drempelvrees' te overwinnen. In het slot van de bro­
chure doet wethouder Hardenberg een oproep aan alle burgers: 'V hebt recht op 
hulp. Hulp op de eerste plaats bij het zoeken waar V moet zijn; hulp op de tweede 
plaats bij het verkrijgen van Uw recht. Schroomt V niet! Alle particuliere instellin­
gen staan klaar om V te ontvangen; V te woord te staan en - zo het in hun vermogen 
ligt - U te helpen. Zij allen hebben hun geheimhoudingsplicht.' 
lnt-5. 
2 Eerder verschenen reeds brochures over het zogenaamde Helmondse city-plan (' Helmonds Binnen­
stad') en over de gemeentelijke financiën ('Waar blijft mijn geld') (ABG, doos -1.841, 'maatschap­
pelijke zorg en maatschappelijke steun, algemeen Il, map algemene voorlichting). Hierna zou nog een 
folder verschijnen over sport(mogelijkheden) in Helmond (lnt-12). 
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Om doel en functioneren van de Helmondse verzorgingsstaat aan de burger uit te 
leggen, wordt in de brochure de term 'sociale supermarkt' geïntroduceerd. Wat eens 
een 'sociale wanvinkel' was, is nu netjes geordend en bevat voor de burger een over­
zichtelijk aanbod, klaar voor consumptie. De burgerij wordt dan ook opgeroepen 
vooral van de thans geschapen consumptie-gelegenheid gebruik te maken. Immers, 
' ... alle artikelen' zijn nu 'uitgestald en keurig in schappen geborgen, zadat zij voor 
iedereen voor het pakken staan.' Is men klaar met winkelen en heeft men zich van 
alle geneugten voorzien, dan ligt, net zoals toen bij de winkels van Piet de Gruyter 
gebruikelijk was, bij de kassa nog 'het snoepje van de week' te wachten, in de vorm 
van de AOW. Dit gemeentelijke offensief tot vergroting van de geneigdheid tot con­
sumptie van de collectieve voorzieningen (men zou in dit verband mogelijk ook 
kunnen spreken van een doelbewust streven naar het creëren van een consumentis­
me) wordt verder verbeeld door een vrolijk lachende vrouw van begin twintig, ge­
kleed geheel volgens de mode van die tijd, die uit haar winkelwagentje, gevuld met 
alle voordelen van de sociale supermarkt, haar laatste aankoop toont, een pak ABW 
(zie afbeelding l en 2). 
Afbeelding 1. Voorzijde van brochure 'Ik sta op m'n recht' (Gemeente Helmond, 
augustus 1970). 
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De brochure bevat daarnaast praktische informatie over onder meer de hoogte van 
uitkeringen, voorwaarden om voor regelingen in aanmerking te komen, en enkele 
adressen waar men met vragen, maar ook met klachten of bezwaarschriften terecht 
kan. 
De voorlichtingspogingen van de gemeente Helmond staan in deze jaren niet op 
zich. Tot midden jaren zeventig wordt in Nederland veel aandacht besteed aan voor­
lichting over de ABW en over de rechten die daaraan ontleend kunnen worden. Van 
vele kanten komen positieve reacties op het initiatief van de gemeente Helmond en 
op de wijze waarop dit is uitgewerkt. 1 
AOW 
,HET SNOEPJE Vl\M DE WEEK
Afbeelding 2. 'Het snoepje van de week in de sociale supermarkt' (Uit de brochure 
'Ik sta op m'n recht', Gemeente Helmond, augustus 1970). 
Positieve besprekingen van de brochure verschijnen onder meer in de Nederlandse Gemeente (9 april 
1971), Sociaal Bestek, Samsoms Maandblad. Het ministerie van CRM laat zelfs nog enkele jaren later 
in een brief ( 14 september 1974) weten in de Helmondse brochure een voorbeeld te zien voor de zo 













Inhoud en vormgeving van de brochure 'Ik sta op m'n recht' zijn tekenend voor een 
geleidelijke verandering in denken over de positie van uitkeringsontvangers, die heel 
voorzichtig vanaf de tweede helft van de jaren zestig op gang komt, maar pas duide­
lijker vanaf begin jaren zeventig zichtbaar wordt. De eerder beschreven morele ma­
trix van waaruit materiële hulp wordt verstrekt aan mensen met inkomensproblemen, 
ondergaat accentverschuivingen. Daarbij komen nieuwe verantwoordelijkheden van 
de lokale overheid naar voren ten opzichte van deze categorie burgers en worden 
andere accenten gelegd ten aanzien van de rechten en plichten verbonden aan uitke­
ringen. 
Een centrale plaats in deze nieuwe opvattingen wordt ingenomen door de noodzaak 
of (mogelijk nauwkeuriger) morele plicht de uitkeringsontvanger een 'respectvolle' 
behandeling te geven. Hij of zij is geen 'steuntrekker' of 'ondersteunde' meer, maar 
wordt in stukken steeds vaker aangeduid als 'klant' of, met nog groter respect, 'cli­
ent'. In toenemende mate wordt benadrukt dat de klant 'recht' heeft op een behande­
ling of bejegening die blijk geeft van respect voor diens positie en gevoelens. Dit 
komt onder andere tot uiting in de veranderingen die worden doorgevoerd in de 
wijze waarop aanvragers op de dienst worden ontvangen. 
Nog eind jaren zestig moeten mensen zich met vragen om informatie of om geldelij­
ke ondersteuning melden bij een open loket in de hal van de dienst. Op deze wijze 
kon iedereen die in de rij voor het loket stond, meeluisteren naar het verhaal van 
degene die op dat moment aan de beurt was en zijn aanvrage indiende. In november 
1969 wordt het open loket afgeschaft en komen er twee spreekkamertjes. Op deze 
wijze wil men 'de persoonlijke sfeer' bevorderen. 1 Na de herbouw in 1973 (nodig 
vanwege de brand in het gebouw van de dienst in het jaar daarvoor) komen er zelfs 
zes spreekkamers. Belangrijkste argument voor deze uitbreiding is het recht van de 
uitkeringsontvanger op 'privacy'2• Telkens weer wordt in stukken benadrukt dat het 
beleid van de dienst er op moet zijn gericht het zelf-respect van uitkeringsontvangers 
zoveel mogelijk in tact te laten. Dit kan onder meer door mensen die op de sociale 
dienst komen de pijnlijke ervaring te besparen dat zij door kennissen zullen worden 
herkend. Deze gedachtengang komt ook tot uiting in een notitie van de directeur van 
de sociale dienst aan verscheidene hulpverlenende instellingen te Helmond waarin 
verder op tamelijk neutrale wijze de intake-procedure van zijn dienst wordt beschre­
ven: 
'Het aanmeldingsspreekuur is als volgt geregeld: de kliënt meldt zich bij de por­
tier; hij hoeft op dat moment zijn naam niet te vermelden; hij krijgt dan een num-
Jaarverslag 1969 van de Gemeentelijke Sociale Dienst Helmond; Interne mededeling nr. 10, 7 novem­
ber 1969; SSAG, doos 250. 
1 Vanaf 1972 komt dit argument ook in stukken van de Commissie Bezwaarschriften inzake de ABW 
regelmatig naar voren; SSAG, doos 305. 
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mer en wordt op nummer in één van de zes spreekkamers genodigd; pas in de 
spreekkamer hoeft hij te melden wie hij is en waarvoor hij komt. (-) Door de korte 
tijd welke de kliënt in de spreekkamer doorbrengt en door het beschikbaar zijn 
van zes spreekkamers behoeft de kliënt slechts geringe tijd binnen het gebouw van 
de dienst te verblijven, waardoor hij Zo min mogelijk kans op herkenning ten 
aanzien van andere kliënten loopt.' 1 
Herkenning als uitkeringsontvanger kan ook plaats vinden op basis van de post die 
men thuis ontvangt. Om te voorkomen dat buren, mogelijk ook de postbode of ge­
zinsleden, zullen ontdekken dat men leeft van de sociale dienst en dat zo de moei­
zaam in stand gehouden façade van een onafhankelijk bestaan pijnlijk zal worden 
verstoord, besluit de leiding van de dienst in februari 1973 in het vervolg oproepen 
aan cliënten uitsluitend te verzenden in een (vermoedelijk neutrale) envelop.2
Tot eind jaren zestig zijn uitkeringsgerechtigden, die bij het wachten in de hal van de 
dienst het staan beu worden, genoodzaakt op de trap naar boven te gaan zitten. In 
1969 realiseert men zich dat uitkeringsafhankelijken ook recht op een zitplaats heb­
ben. De noodzaak van een 'fatsoenlijke behandeling' vereist dat er stoelen en banken 
in de hal van de dienst worden geplaatst waar wachtende bezoekers zitting op kun­
nen nemen.3
Nog tot in de jaren zeventig zijn in Helmond uitkeringsontvangers verplicht weke­
lijks op een vaste tijd (vrijdagmiddag) hun inkomstenkaart in te leveren bij de socia­
le dienst. Indien niet aan deze verplichting wordt voldaan, wordt over die week geen 
uitkering verstrekt.4 Midden jaren zeventig zijn er echter (nieuwe) medewerkers op 
de dienst die deze gang van zaken als onnodig grievend ervaren: 
'In het begin stonden er elke week rijen met mensen met hun inkomstenbriefjes, 
een hele rij, op straat, het leken wel stempelaars uit de jaren dertig. Je kan je wel 
voorstellen dat daar in de open lucht het nodige gekankerd wordt op die ambte­
naren. Dat was werkelijk geen vertoning. Dus dat hebben wij afgeschaft. Ik zei, 
laat ze het de volgende keer maar in de brievenbus gooien.' 
Het afschaffen van deze verplichting roept binnen de dienst de nodige discussie en 
weerstanden op. De pogingen tot een respectvolle bejegening staan blijkbaar op ge­
spannen voet met het traditionele wantrouwen tegenover uitkeringsontvangers uit de 
armenzorg dat bij een deel van de medewerkers dan nog leeft: 'Moeten wij dat dan 
'Kommentaar van de Gemeentelijke Sociale Dienst van Helmond naar aanleiding van het rapport 
GSD Helmond 1972-1973' (september 1975) (zie hiervoor ook hoofdstuk 4); SSAG, doos 169. 
2 Interne mededeling nr. 42, 20 februari 1973; SSAG, doos 250. 
3 Interne mededeling nr. 10, 7 november 1969; SSAG, doos 250. Int-4, -5, -13. 
4 Deze verplichting gold overigens niet voor bejaarden (Intern voorschrift, nummer 94, 29 augustus
1969); SSAG, doos 248. 
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niet controleren, maken we ze het niet gemakkelijk om de zaak op te lichten?' 1 Uit­
eindelijk gaat in de loop van de jaren z�ventig de morele plicht tot respect voor de 
klant toch zwaarder wegen dan het traditionele wantrouwen. 
Het benadrukken van het recht van de cliënt op een respectabele behandeling, een 
fatsoenlijke ontvangst en privacy vormen de praktische vertalingen op lokaal niveau 
van het recht op bijstand zoals dat al aanzienlijk eerder op landelijk niveau met de 
invoering van de ABW vorm had gekregen. Met de zich wijzigende opvattingen over 
de positie van de uitkeringsontvanger komen ook nieuwe thema's onder de aandacht. 
Zoals in de brochure 'Ik sta op m'n recht' duidelijk tot uiting komt, is men er van 
overtuigd dat sommige mensen afzien van een beroep op de bijstand terwijl zij daar­
op wel recht hebben. 'Drempelvrees' en schaamte om een beroep te doen op de 'be­
deling' zouden daarbij een belangrijke rol spelen.2 Uiteraard bestonden die verschi­
jnselen eerder ook al. Toen werd dat echter nog beschouwd als lovenswaardige po­
gingen om zo lang mogelijk zelfstandig in het onderhoud te voorzien.3 Nieuw is dat 
'niet-gebruik' en de mogelijke ontoegankelijkheid van de voorzieningen nu als pro­
bleem en als belangrijke thema's voor nader beleid worden beschouwd. Een dergelij­
ke verschuiving in thematisering is pas voorstelbaar vanaf het moment dat het 
rechtskarakter van de bijstandsverlening ook op lokaal niveau geïnstitutionaliseerd 
raakt en vanzelfsprekend wordt. 
De verandering in denken over de positie van de uitkeringsontvanger binnen de 
dienst komt ook tot uiting in de langzaam verschuivende opvattingen over het a­
symmetrische karakter van de relatie tussen de medewerker van de dienst en de 
klant. Men wil geleidelijk af van wat men gaat beschouwen als de 'bedisseling' van 
vroeger. Vanaf ongeveer begin jaren zeventig krijgt men steeds meer te maken met 
klanten die ook zelf mondiger blijken te zijn en zich minder onderdanig opstellen 
dan men vanuit het verleden vaak gewend was. In eerste instantie doet zich dit voor­
al voor bij jongeren, die niet alleen hun eigen belangen, maar soms ook die van hun 
ouders bij de dienst komen verdedigen. Ook binnen de dienst zelf ontstaan op dit 
punt echter schoorvoetend andere opvattingen en normen. Steeds vaker wordt bena­
drukt dat klanten recht hebben op informatie. Medewerkers van de dienst, soms 
onder invloed van een nieuwe, vaak beter opgeleide jonge garde, willen zelf ook af 
van wat inmiddels wordt beschouwd als een 'bevoogdende' en 'neerbuigende' op­
stelling ten opzichte van de ondersteunden. Naast het inmiddels geïnstitutionaliseer­
de rechtskarakter van de uitkering, is de sociale nivellering van de eens hiërarchische 
l Int- 5. 
2 Int-12.
3 Zie hoofdstuk 5.
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relatie tussen bijstandsmaatschappelijk werker en cliënt hierbij een belangrijke drijf­
veer. Hoe langzaam de veranderingen ook gaan, ingrijpend zijn ze soms wel. Zo 
komen er in de loop van de jaren zeventig medewerkers op de dienst met een geheel 
andere beroepsopvatting dan voorheen gebruikelijk was. Zij zien hun rol vooral als 
'advocaat' van de klant, tegen de 'bevoogding' en de als 'feodaal' beschouwde 
richtlijnen in. Deze opvatting is overigens in Helmond op de dienst vermoedelijk 
altijd tamelijk marginaal gebleven. 1 
Parallel hieraan doet zich een ontwikkeling voor dat men in de loop van de jaren 
zeventig steeds meer gaat pleiten voor een 'zakelijke', dat wil zeggen 'niet-moralise­
rende', benadering van de cliënt. Het overschrijden van de grenzen van de privacy of 
een te openlijke en afkeurende bemoeienis met de leefstijl van de klant worden als 
'onacceptabel' of zelfs als 'pijnlijk' ervaren. Zo wordt in een al eerder aangehaalde 
notitie van de directeur van de sociale dienst uit 1975 opgemerkt: 
'Tijdens het (-) onderzoek zullen slechts die dingen worden onderzocht die voor 
belangrijke besluitvorming van belang zijn. Evenzo zal in de rapportage slechts 
de weerslag zijn te vinden van feiten die voor besluitvorming relevant zijn. '2
Ook al zal het in de praktijk niet altijd zo zijn gegaan als in deze notitie wordt ge­
steld, de breuk met de jaren zestig is duidelijk genoeg. Toen werd het nog als van­
zelfsprekend ervaren dat bij het vaststellen of een aanvrager in aanmerking kwam 
voor een uitkering aandacht werd besteed aan de respectabiliteit van het gezinsleven, 
de verkwisting of aan de eigen schuld van de problemen. 
De nieuwe norm tot terughoudendheid in de bemoeienis met het leven van de klant 
maakt dat de strategieën tot morele opvoeding moeilijker te verwezenlijken worden. 
Het wordt, hoe goed bedoeld ook, inmiddels onacceptabel gevonden om buiten de 
cliënt om afspraken te maken met een winkelier over de aankoop van kleding door 
de cliënt om op deze wijze de laatste te Ieren hoe hij met geld behoort om te gaan.3
Uiteraard blijft er bemoeienis met de wereld van de uitkeringsontvanger, maar deze 
vereist nu een andere legitimatie dan die van de hiërarchische relatie tussen mede­
werker van de dienst en klant waar de juiste moraal blijkbaar zo vanzelfsprekend aan 
de zijde van de eerste lag. Die nieuwe legitimatie wordt in de jaren zeventig gevon­
den in het referentiekader van de psycho-sociale hulpverlening. Dit referentiekader 
krijgt door de komst van nieuwe en beter opgeleide medewerkers ook binnen de 
sociale dienst te Helmond voet aan de grond, zoals blijkt uit de komst van de Unit 
Maatschappelijk Werk (UMW) in 1978.4 Dit kader biedt de argumenten voor ver­
gaande bemoeienis met het leven van uitkeringsontvangers, die inmiddels niet meer 
1 Gegevens in deze alinea gebaseerd op Int-4, -6, en -13. 
2 'Kommentaar van de Gemeentelijke Sociale Dienst van Helmond naar aanleiding van het rapporl 
GSD Helmond 1972-1973' (september 1975); SSAG, doos 209. 
3 Zie voor dit voorbeeld uitgebreider par. 5.11. 






























als 'onaangepast', maar wel als 'multi-problem' worden beschouwd. 1 Door de na­
druk op 'vrijwilligheid' van de hulp, de 'motivatie' van de klant en het vaak 'non­
directieve' taalgebruik2 verhoudt dit referentiekader zich beter tot het zich inmiddels 
gevestigde sociaal-egalitaire ethos dan de oude 'bevoogding' uit de onmaatschappe­
lijkheidsbestrijding of sociale sanering. Zo blijken de opkomst van het rechtskarakter 
van de bijstandsverlening en van de psycho-sociale ('immateriële') hulpverlening 
binnen de sociale dienst nauw met elkaar verbonden (ook al worden ze later vaak 
juist eerder als tegengesteld ervaren).3
8.2 De opkomst van het recht tot klagen 
De veranderingen in opvattingen over de positie van uitkeringsontvangers komen het 
duidelijkst tot uiting in de zich wijzigende houding ten aanzien van cliënten die 
klachten hebben of bezwaar maken tegen beslissingen die over hen zijn genomen. In 
de jaren vijftig en de eerste helft van de jaren zestig worden klachten van onder­
steunden over bijvoorbeeld de hoogte van het toegekende bedrag aan Armenzorg in 
het algemeen beschouwd als 'ongehoord'.4 Alleen al de twijfel dat het (morele) 
gelijk niet bij voorbaat bij de verstrekker van de ondersteuning zou liggen, wordt al 
als inbreuk ervaren op de heersende normen van ondersteuning. 
Vanaf de tweede helft van de jaren zestig komt het in Helmond steeds vaker voor dat 
uitkeringsontvangers zich niet zomaar blijken neer te leggen bij beslissingen die over 
hen zijn genomen. Na de invoering van de ABW in 1965 is de sociale dienst (for­
meel) verplicht bezwaar- en beroepschriften volgens voorgeschreven procedure en 
termijnen af te werken. De gedachte dat uitkeringsontvangers recht hebben op het 
indienen van een bezwaar- of beroepschrift en dat de dienst de verplichting heeft 
deze op een voorgeschreven wijze te behandelen, past echter nog niet bij werkwijzen 
en cultuur van de toenmalige dienst. Verschillende malen constateert wethouder 
Hardenberg tot zijn ergernis dat de dienst op dit punt zwaar in gebreke blijft. Be­
zwaarschriften blijven herhaaldelijk liggen, procedures worden vaak niet gevolgd en 
termijnen worden niet in acht genomen. Nadat ook van de zijde van G.S. verscheide­
ne malen is aangedrongen op verbetering, is voor Hardenberg de maat vol. Op 13 
juli 1967 richten B en W van Helmond zich in een brief formeel tot de directeur van 
de sociale dienst: 'Wij moeten derhalve constateren, dat ondanks onze verzoeken en 
ondanks de toegezegde medewerking weinig met betrekking tot bovenbedoelde pro­
cedures is verbeterd. Deze houding en handelwijze van uw dienst achten wij ten 
1 Tijdens Int-4 worden deze twee vormen van hulp ook rechtstreeks in elkaars verlengde geplaatst. 
2 Zie voor een sociaal-wetenschappelijk analyse van de welzijnstaal, Meijer (1984).
3 Zie voor dit laatste bijvoorbeeld Kolen ( 1980).
4 Zie par.5.11. 
zeerste laakbaar en niet in overeenstemming met uw verantwoordelijkheid aan ons 
college ... ' B en W eisen op korte termijn een drastische wijziging in de opstelling 
van de dienst tegenover bezwaar of beroep door cliënten. De argumenten die 
Hardenberg in de brief van B en W vermeldt, zijn opmerkelijk. Voor de eerste keer 
wordt in stukken duidelijk verwezen naar rechten van uitkeringsontvangers, een 
voorteken van een veranderende opstelling van de dienst tegenover de uitkeringsont­
vanger. Aangedrongen wordt op ' ... een nauwgezette naleving van de voorschriften, 
welke tot bedoeling hebben de rechten van de aanvragers veilig te stellen.' 1 
Eind jaren zestig wint echter in Helmond de acceptatie van het recht van de uitke­
ringsontvanger tot klagen, bezwaarmaken of het indienen van een beroep aan terrein. 
In 1969 wordt voorgesteld een bezwaarschriftencommissie ten behoeve van de socia­
le dienst in het leven te roepen. In 1971 wordt de Commissie 'Bezwaarschriften 
ingevolge de ABW' daadwerkelijk geïnstalleerd. Men verwacht dat door het creëren 
van een speciale en enigszins geformaliseerde bezwaarschriftenprocedure '... het 
rechtsgevoel van de aanvrager om bijstand nog meer (zal) kunnen worden bevre­
digd. '2
Daarnaast liggen aan de instelling van deze commissie echter ook andere, en op het 
eerste gezicht hiermee enigszins strijdige, motieven ten grondslag. De bezwaarschrif­
tencommissie is ook bedoeld om onvrede te kanaliseren die men meent te signaleren 
onder de Helmondse bevolking met betrekking tot de bijstandsverlening. Bij velen 
uit de burgerij zou in deze jaren het beeld bestaan dat regelmatig ten onrechte uit­
keringen worden verstrekt.3 Als oplossing hiervoor wil men de bevolking meer be­
trekken bij de uitvoering van de bijstandswet. Daarom wordt gekozen voor een be­
zwaarschriftencommissie waarin geen ambtenaren of bestuurders, maar burgers zit­
ting hebben. In de praktijk gaat het in de regel om vooraanstaande leden van Hel­
mondse politieke partijen die zelf geen zitting hebben in de gemeenteraad.4 
De geleidelijke toekenning of acceptatie van het recht op klagen en de instelling van 
een bezwaarschriftencommissie hebben in de jaren zeventig (onbedoeld) een impuls 
Brief van B en W van Helmond aan de directeur van de sociale dienst, 13 juli 1967. Het zal overigens 
tot 30 augustus 1967 duren voordat directeur Van Wel reageert op deze brief. Uit zijn antwoord blijkt 
dat hij zich 'ten zeerste iegriefd' voelt door de opstelling van B en W. In zijn verweer beroept hij 
zich vooral op de beperkingen van het hem ter beschikking staande personeelsbestand. Op het in dit 
verband interessante argument van B en W dat de rechten van aanvragers zouden worden geschaad, 
gaat hij overigens in zijn brief niet in. (SSAG, doos 305). 
2 Notulen Commissie van Advies art. 75 ABW, vergadering d.d. 12 december 1969 (ABG, map -
2.07.515); 'Vervrdeninf? behandeling aanvragen bijstand en bezwaarschriften inievvlge de ABW ( 1964-
1989 )' (SSAG, doos 305). 
3 Jnt-12. De vermeende onvrede onder de burgerij wordt ook vermeld in het jaarverslag van d G D
over 1969. Op dit thema wordt in hoofdstuk 9 nog terug gekomen 



































gegeven aan verbetering en nauwkeuriger naleving van administratieve procedures 
binnen de sociale dienst en daarmee aan een verdere bureaucratisering van de materi­
ële hulpverlening. Al in het eerste jaarverslag van de Commissie Bezwaarschriften 
wordt opgemerkt dat 'administratieve vormfouten' (zoals het niet op schrift stellen 
van een aanvraag of het onvolledig uitvoeren van een beschikking) 'moeilijkheden' 
voor de dienst kunnen opleveren. 1 Zo leidt juridisering (tot uiting komend in het 
ontstaan van een recht op klagen) tot het blootleggen van een 'institutionele kwets­
baarheid '2, waar de dienst zich vervolgens tegen wapent door verdere bureaucratise­
ring. 
Tegelijk zijn klachten en bezwaren van cliënten in deze jaren ook aanleiding tot ver­
dere professionalisering van de dienst. Het personeel van de dienst wordt er bijvoor­
beeld in november 1972 op gewezen dat klachten ingediend op het spreekuur van de 
wethouder zouden kunnen worden voorkomen door verbetering van de deskundig­
heid van de medewerkers. Men wordt daarom opgeroepen vaktijdschriften bij te 
houden en cursussen te volgen. 3
8.3 ' ... dat u door een beter kennen van uw rechten uw plichten liever zult ver­
vullen.' 
Ook al wordt vanaf het begin van de jaren zeventig een zwaarder accent gelegd op 
de rechten van uitkeringsontvangers, dit betekent niet dat er geen aandacht meer 
bestaat voor de aan uitkeringen verbonden plichten. Dit kan worden geïllustreerd 
opnieuw aan de hand van de brochure 'Ik sta op m'n recht' uit augustus 1970. 
De op de voorzijde van deze brochure afgebeelde Vrouwe Justitia blijkt, in tegenstel­
ling tot wat gebruikelijk is, niet geheel geblinddoekt te zijn. Met één oog houdt zij 
nauwlettend de balans in haar linkerhand in de gaten. Zij controleert of het even­
wicht niet verstoord zal worden door een zwaarlijvige, gruwelijk grijnzende mans­
persoon die erop uit lijkt te zijn het gewicht naar zijn kant te laten doorslaan ten 
koste van de rechtvaardigheid, verbeeld door een wel geblinddoekte vrouw (zie 
eerder Afbeelding 1 ). De boodschap is niet alleen dat recht en rechtvaardigheid 
bedreigd worden, maar bovendien dat diegenen die het recht willen misbruiken, niet 
zomaar hun gang kunnen gaan. Zij worden gewaarschuwd dat zij in de gaten zullen 
worden gehouden. 
1 Verslag 1971 Bezwaarschriftencommissie ingevolge de ABW; SSAG, doos 305. 
2 Zie voor dit begrip eerder hoofdstuk 7. 
3 Intern voorschrift nr,. 13, 6 november 1972; SSAG, doos 249. 
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In de tekst van de brochure wordt benadrukt dat er een onlosmakelijke band bestaat 
tussen de rechten van burgers (op uiteenlopende voorzieningen en uitkeringen) en 
hun verplichtingen: 
'leder mens heeft naast zijn rechten ook zijn plichten: "ik sta op mijn recht" 
wordt noodzakelijk gevolgd door "ik doe mijn plicht". 
B en W van Helmond spreken in de inleiding van de brochure de verwachting uit dat 
door het (toe)kennen van rechten mensen eerder bereid zullen zijn tot het nakomen 
van hun verplichtingen: 'Wij vertrouwen dat u door een beter kennen van uw rechten 
uw plichten liever zult vervullen.' Deze nogal optimistische visie gaat echter niet zo 
ver dat in de ogen van het gemeentebestuur met het verstrekken van rechten controle 
op het naleven van plichten overbodig zou zijn geworden. Integendeel zelfs. Ver­
schillende malen wordt benadrukt dat aan uitkeringen voorwaarden zijn verbonden 
waaraan men zich dient te houden. De burger wordt erop aangesproken van deze 
wetten geen misbruik te maken. Bij overtreding van de regels of het niet-naleven van 
de voorwaarden kan men worden uitgesloten van de uitkering of worden gedwongen 
tot terugbetaling van ten onrechte ontvangen gelden. 
Deze nadruk op de aan uitkeringen verbonden plichten sluit nauw aan bij de opvat­
tingen die Helmondse bestuurders eind jaren zestig en begin jaren zeventig telkens 
weer naar voren brengen met betrekking tot de noodzaak van controle en het mis­
bruik van uitkeringsrechten. Men maakt zich ernstige zorgen over massaal misbruik. 
Regelmatig wordt met grote stelligheid en openheid de overtuiging verkondigd dat 
grote aantallen uitkeringsontvangers ten onrechte een uitkering van de sociale dienst 
ontvangen, dan wel de daarbij horende verplichtingen verwaarlozen. 1 
Onder het personeel van de dienst (maar ook bij een deel van de leden van de Hel­
mondse gemeenteraad) worden de klachten van de bestuurders over het op grote 
schaal ontduiken van de regels en het niet navolgen van de verplichtingen met enige 
scepsis bekeken. 2 Regelmatig wordt geprobeerd de medewerkers op de dienst te
overtuigen van de ernst van de situatie. Zo wordt met dit doel in 1970 onder mede­
werkers van de dienst een verslag verspreid van een vergadering van de Vaste Ka­
mercommissie waaruit blijkt dat ook de toenmalige minister van CRM van oordeel 
was dat een 'verantwoorde controle' en 'van tijd tot tijd herhaald onderzaek' in de 
Onder meer in de nieuwjaarsrede in 1969 van de burgemeester van Helmond (Dienstmededeling 2, 27 
januari 1969, SSAG, doos 250), de publiciteit rond het NRA in 1969 en 1970 en in de jaarverslagen 
van de Commissie Bezwaarschriften ingevolge de ABW in 1971 en 1972 (zie hoofdstuk 7). Veel van 
de voorbeelden die worden genoemd hebben betrekking op woonwagenbewoners. In hoofdstuk JO zal


































bijstandsverlening nodig zijn, evenals passende maatregelen bij misbruik of bij ' ... 
het niet-betonen van verantwoordelijkheid voor de voorziening in het bestaan.' 1 
Ook al worden in de jaren zeventig binnen de dienst klachten over omvangrijk mis­
bruik met een korreltje zout genomen, toch bestaat er in deze periode tussen bestuur­
ders en werkvloer op de dienst in grote lijnen overeenstemming over de vanzelfspre­
kendheid van verplichtingen verbonden aan uitkeringen en over de noodzaak van 
controle op het naleven van de regels en voorwaarden. Telkens weer wordt bena­
drukt dat aan het ontvangen van uitkeringen voorwaarden zijn verbonden. Bij het 
niet-nakomen van deze verplichtingen kunnen maatregelen worden getroffen. In een 
reactie uit september 1975 op een rapport over het functioneren van de dienst ge­
schreven door onder meer JAC, AMW en Ontwikkelingsburo benadrukt directeur 
Nacinovic dat de uitkering kan worden verminderd of beëindigd indien de\bijstands­
ontvanger onvoldoende pogingen doet tot inschakeling in het arbeidsproces. 'De
persoonlijke verantwoordelijkheid van de kliënt' dient in de bijstandsverlening een 
centrale plaats in te nemen, aldus deze notitie.2 Het recht op een uitkering blijft, 
bijzondere omstandigheden daar gelaten, te allen tijde gebonden aan de verantwoor­
delijkheid voor het zelf vinden van voldoende middelen van bestaan. 
In de jaren zeventig wordt, in vergelijking met eerdere perioden, geleidelijk wel het 
domein waarop de aan uitkeringen verbonden plichten betrekking hebben, ingeperkt. 
De eerder beschreven tendens tot een 'niet-moraliserende' behandeling van de cliënt, 
leidt ertoe dat men zich gaat beperken tot de meer 'zakelijke' plichten. Zo wordt 
(althans openlijk) de 'respectabiliteit' van het gezinsleven in toenemende mate niet 
meer beschouwd als relevant criterium.3 De meer zakelijke plichten die overblijven, 
hebben vooral betrekking op het verstrekken van informatie, op de arbeidsplicht, op 
gezinsinkomen en (daarmee verband houdend) de samenstelling van het huishouden. 
8.4 'De tijd van de rooie kop krijgen was wel voorbij ... ' 
Binnen deze globale consensus doen zich in het midden van de jaren zeventig twee 
opmerkelijke veranderingen voor, Bestuurders in Helmond zijn er op dat· moment 
nog steeds van overtuigd dat op grote schaal misbruik wordt gemaakt van uitkerin­
gen. Rond het midden van de jaren zeventig worden zij echter terughoudend in het in 
deiopenbaarheid brengen van deze opvatting. Notities over misbruik van uitkeringen 
1 Interne dienstmededeling nr. 19, 27 juli 1970; SSAG, doos 250. 
2 SSAG, doos 169. 
3 Waarschijnlijk is overigens dat dergelijke criteria in de eigenlijke uitvoering op meer verborgen ma­
nier nog wel een rol zijn blijven spelen. 
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krijgen een formeel vertrouwelijk karakter, terwijl de opvattingen die er over dit 
onderwerp in verwoord staan, nauwelijks afwijken van wat nog maar enkele jaren 
daarvoor gewoon in de openbaarheid werd gebracht. Dit komt onder meer naar voren 
bij een vertrouwelijke aantekening uit (vermoedelijk) januari 1976 van wethouder 
Hardenberg. Hij blijkt bij collega-wethouders uit andere gemeenten te hebben nage­
gaan hoe zij oordelen over misbruik van uitkeringen: 'Ook zij meenden dat het aan­
tal fraudegevallen hoger is als het officieel wordt weergegeven. Vrijwel algemeen 
schat men, maar dan onbewezen, een percentage tussen de JO en 15. Ook vond men 
het oneigenlijke gebruik van verschillende uitkeringen een onverteerbare zaak.' 1 
Met andere woorden, men is nog steeds overtuigd van een veel omvangrijker mis­
bruik van uitkeringen dan in de regel in deze jaren wordt aangenomen. Inmiddels 
zijn misbruik van uitkeringen en pleidooien voor strengere controle echter, ook in de 
Helmondse gemeentepolitiek, 'gevoelige thema's' gew,xden. Men kan als bestuurder 
nog wel overtuigd zijn van de ernst van de zaak, maar politiek gezien is het een on­
derwerp geworden waar men niet (meer) aan wil.2 Dit vormt een nieuwe illustratie 
van de reeds eerder gesignaleerde 'institutionele kwetsbaarheid' van de sociale 
dienst die in de loop van de jaren zeventig zichtbaar wordt. 3
In deze zelfde periode doen zich binnen de sociale dienst rond deze thematiek tegen­
strijdige ontwikkelingen voor, die echter zeker niet parallel lopen met de geschetste 
veranderingen in de lokale politiek. 
Terwijl in de loop van de jaren zeventig het niet-nakomen van uitkeringsplichten en 
controle hierop in de politiek steeds minder openlijk aandacht krijgen, constateren 
medewerkers van de dienst onder cliënten geleidelijk een toename van misbruik en 
van het ontstaan van nieuwe vormen van misbruik. Men heeft de stellige indruk dat 
zwart werk onder uitkeringsontvangers aanzienlijk vaker voorkomt dan in de jaren 
zestig. Bovendien zou het zwart werk zich afspelen over langere perioden, meer in 
georganiseerd verband plaats vinden en moeilijker te controleren zijn voor de bij­
standsmaatschappelijk werker. De neveninkomsten beperken zich soms niet meer tot 
wat 'bijklussen'. De verklaring die wordt genoemd, is een simpele. Steeds meer 
mensen beschikken over een auto, ook langdurig werklozen, zoals ex-bouwvakkers. 
Dit vervoermiddel maakt het mogelijk op grote afstand van Helmond (bijvoorbeeld 
De aantekening is geplaatst op de achterzijde van een vertrouwelijke notitie van 6 januari 1976 van de 
hand van de gemeentesecretaris gericht aan B en W met betrekking tot de mogelijkheden om gebruik 
te maken van de diensten van de gemeentepolitie bij controle op 'steunfraude'. In deze notitie wordt 
de stelling verkondigd dat ' ... honderden steuntrekkers "zwart werken".' Aangenomen mag worden 
dat men daarbij alleen uitkeringsontvangers in de gemeente Helmond voor ogen heeft. 
2 Int-5 en -12. 
3 Deze ontwikkeling zal in een later stadium (begin jaren tachtig) uitmonden in een situatie waarin con· 
trole op het nakomen van aan uitkeringen verbonden plichten in de Helmondse gemeentepolitiek ei:n 




































in Duitsland) gedurende langere periode zwart te werken, buiten het blikveld van de 
sociale dienst en de lokaal gebonden sociale controle. 1 
Vanaf begin jaren zeventig begint zich bovendien het verschijnsel voor te doen dat 
medewerkers bij aanvragen om bijstand van gescheiden of verlaten vrouwen de 
stellige indruk hebben dat er in feite sprake is van schijnverlating. Ook de Bezwaar­
schriftencommissie meent in haar verslag over 1972 op deze dan nog innovatieve 
vonn van misbruik te stuiten: 'Het komt herhaaldelijk voor dat een voor de wet ge­
scheiden vrouw samenleeft met haar ex-echtgenoot om samen twee bronnen van in­
komsten te verkrijgen. '2
Op verschillende manieren wordt geprobeerd schijnverlatingen te voorkomen of 
tegen te gaan. Al in 1970 besluit de afdeling Verhaal van de sociale dienst in het 
vervolg scheidende vrouwen reeds bij de aanvrage om een uitkering te wijzen op de 
gevolgen van het eventuele niet-verstrekken van infonnatie over wijzigingen in de 
gezins- en inkomenssituatie (dat wil zeggen dat men weer gaat samen wonen met 
een oude of nieuwe partner).3 In de tweede helft van de jaren zeventig hanteert men 
als standaard-procedure dat de sociale dienst vroegtijdig contact opneemt met de 
'onderhoudsplichtige partij' (in de regel de ex-echtgenoot), onder meer ter voor­
koming van een schijnverlating: 'Mogelijk ook gaat van een dergelijke handelwijze 
een preventieve werking uit t.a.v. zagenaamde "schijnverlatingen". '4 
In deze jaren komen de tot dan toe gebruikelijke vonnen van controle door de bij­
standsmaatschapelijk werker onder druk te staan. De mogelijkheden tot huisbezoek 
worden (voorlopig nog in beperkte mate) teruggebracht. Daarmee wordt een belang­
rijke gelegenheid tot een intensieve, maar bijna spelenderwijs uitgevoerde vorm van 
controle, gereduceerd.5
Tegelijk blijken de vaak impliciete veronderstellingen die aan deze vonn van contro­
le ten grondslag liggen, steeds minder op te gaan. De sterke groei van het aantal 
uitkeringen in de jaren zeventig6 maakt een intensieve relatie met alle afzonderlijke 
cliënten, zoals in het verleden, vrijwel onmogelijk, ondanks het feit dat het aantal 
medewerkers van de dienst in deze jaren zich eveneens (zij het lang niet in de zelfde 
mate) uitbreidt. Bij de traditionele vormen van controle trokken medewerkers van de 
dienst zich vaak nog weinig aan van formele richtlijnen en rechten van een 'verdach-
1 Int-7, -13. 
2 Bezwaarschriftencommissie ingevolge de ABW, Verslag werkzaamheden 1972; SSAG, doos 305. 
3 Interne mededeling nr. 18, 11 mei 1970; SSAG, doos 250. 
4 'Nota Bijstandsverlening en onderhoudsbijdrage bij verlating en echtscheiding', maart 1980. Deze 
nota (opgesteld door de afdelingen Maatschappelijke Bijstand en Verhaal/ Juridische Zaken) is een 
bewerking van een eerdere notitie en bevat een beschrijving van allerlei procedures die bij aanvragen 
om bijstand in geval van scheiding en verlating door de dienst worden gehanteerd; SSAG, doos 232. 
5 Zie uitgebreider hoofdstuk 10. 
6 Tussen 1973 en 1979 een stijging met een factor vier (zie par. 4.1 ). 
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te' cliënt. Zo was het niet ongebruikelijk dat een bijstandsmaatschappelijk werker de 
woning van een cliënte binnen ging zonder daartoe om toestemming te vragen. Het 
vermoeden dat de cliënte met een man samenwoonde, was voldoende grond voor 
deze stap. In de loop van de jaren zeventig wordt dit echter. beschouwd als onaccep­
tabel, als schending van de privacy en als het op ongeoorloofde wijze vergaren van 
bewijs. 1 
Dergelijke formele of juridische overwegingen speelden eerder bij de controle vanuit 
de dienst nauwelijks een rol. De controle vond plaats op basis van het persoonlijk 
gezag of de maatschappelijke status van de werker. Het gezag van de werker was in 
de jaren zestig, mogelijk nog begin jaren zeventig zo groot dat alleen al het feit dat 
hij zijn vermoedens over misbruik tegenover de cliënt uitte, vaak voldoende was. 
'Als je in het begin als bijstandsmaatschappelijk werker bij mensen thuis kwam, 
dan zagen je als een soort kapelaan. Zo ben ik ook nog wel eens aangesproken bij 
een huisbezoek. Dat is toch tekend voor een bepaald soort gezagsverhouding die 
je toen toch nog had. 2' 
De bestaande gezagsverhoudingen en de morele plicht om de van bovenaf gestelde 
regels te eerbiedigen, waren in de jaren zestig en mogelijk nog begin jaren zeventig 
door de meeste cliënten zozeer geïnternaliseerd, dat zij zich vaak zichtbaar schaam­
den als zij door een gezagsdrager als een medewerker van de sociale dienst werden 
aangesproken op een mogelijk verzuim bij het in acht nemen van de geldende ver­
plichtingen. In de loop van de jaren zeventig constateren medewerkers van de dienst 
dat cliënten in de regel niet meer met ontzag naar hen opkijken. Schuld en schaamte 
bij verdenking van het verzaken van verplichtingen maken steeds vaker plaats voor 
een glashard ontkennen. 
' ... je liep als maatschappelijk werker door de wijk die je had, daar was je eigen­
lijk dagelijks. Dus je zag alles. Als er bij een vrouw met een uitkering een man op 
bezoek was, nou, of je had het al van een ander gehoord, of je liep er langs en je 
keek naar binnen en je zag hem zitten. Je kwam er snel genoeg achter of het een 
broer was. Dan vroeg je de volgende keer, of haar broer nog wel eens op bezoek 
was geweest en hoe die het maakte. Nou dan kregen ze een rooie kop. Dat maakte 
toen nog indruk. Dat was later absoluut weg. Je kon dat niet meer controleren, 
maar ook (-) het kon ze geen moer meer schelen als je ze er van verdacht dat ze 
de zaak aan het belazeren waren, om het zo maar te zeggen. Waarom zal je dan 
nog een rooie kop krijgen?(-) Als je er dan toch een keer ging praten, zoals je dat 
vroeger gewend was geweest, dan werd het gewoon glashard ontkend. De tijd van 








































De groeiende overtuiging van medewerkers dat er steeds vaker misbruik van uitke­
ringen wordt gemaakt en het besef dat de basis van de traditionele, veelal informele 
controle (gelegen in het persoonlijk karakter van de relaties, in vanzelfsprekende 
gezagsrelaties en onomstreden normen) wankel is geworden, schept in het midden 
van de jaren zeventig op de sociale dienst te Helmond een klimaat dat rijp is voor 
uitbreiding en versterking van een afzonderlijke controle-functie. 
' ... iedereen (kon) met eigen ogen zien dat er wat aan het veranderen was. De 
mensen kregen auto's, je kon gewoon zien dat ze met een auto hun inkomsten­
briefje kwamen afleveren en dat er niets van klopte. Dat zag je in de loop van de 
jaren zeventig gewoon ontstaan. Dus het was absoluut terecht dat er iets als een 
sociale recherche ontstond. Ik denk ook niet dat er binnen de dienst veel mensen 
waren die daar nou zoveel problemen mee hadden. Het kon niet anders meer.' 1 
8.5 Slot 
Na de invoering van de ABW in 1965 duurt het nog geruime tijd voordat ook in 
Helmond zich de gedachte van een rechtskarakter van de bijstandsuitkering vestigt. 
Het proces van juridisering zet zich echter ook hier in de jaren zeventig door. Het 
doelbewuste streven naar vernieuwing van de sociale dienst gaat gepaard met een 
modernisering van de 'bijstandsmoraal'. De gedachte raakt geaccepteerd dat de bur­
ger (onder condities) recht heeft op bijstandsverlening. 
In deze zelfde periode zien wij ook een proces van juridisering in een geheel andere 
betekenis van het woord. Deels onder invloed van de centrale overheid komt een 
verregaande formalisering van de bijstandsverlening op gang. Dit komt tot uiting in 
een steeds omvangrijker en complexer wordend geheel van vaste regels waaraan de 
uitvoering dient te voldoen. 
Juist omdat de wijze van verstrekking en de hoogte van de uitkering steeds meer vast 
komen te liggen (zeker vanaf 1974 in de vorm van Landelijke Richtlijnen) en steeds 
minder open staan voor beïnvloeding op het niveau van de gemeente, bestaat de 
lokale vertaling van het rechtskarakter van de bijstand vooral uit het benadrukken 
van het recht van de cliënt op informatie, een fatsoenlijke behandeling, een respecta­
bele bejegening en van een recht op klagen. Door dit proces van juridisering treedt 
een verschuiving op in de traditionele morele matrix van ondersteuning. In de jaren 
vijftig en zestig bepaalt nog de lokaal gebonden moraal het 'recht' op ondersteuning. 
Int-13. De interviews wijzen erop dat er in het midden van de jaren zeventig binnen de dienst consen­
sus bestaat over de noodzaak van (speciale) controle. Grote verschillen van mening ontstaan echter al 
snel met betrekking tot de precieze taken en wijze van functioneren van bijzondere controle; zie hier­
voor uitgebreider hoofdstuk 10. 
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In de jaren zeventig wordt daarentegen het recht de nieuwe morele kern op basis 
waarvan bijstandsverlening plaatsvindt. 
De geleidelijke uitkristallisering van het rechtskarakter van de bijstandsverlening in 
de vorm van een aantal concrete en praktische rechten van de burger, leidt er in de 
jaren zeventig in Helmond op de sociale dienst niet toe dat aan de aan uitkeringen 
verbonden plichten of aan de controle op de naleving daarvan minder gewicht wordt 
toegekend. In tegendeel, bestuurders maken zich aan het begin van de jaren zeventig 
ernstige zorgen over het in hun ogen omvangrijke misbruik van uitkeringen. Onder 
een belangrijk deel van de medewerkers van de dienst groeit in de loop van de jaren 
zeventig het besef dat vaker onreglementair gebruik van uitkeringen wordt gemaakt. 
Men constateert tegelijk dat de basis van de tot dan toe gehanteerde wijzen van con­
trole geleidelijk wegvalt. 
Vaak wordt er, zij het soms nogal impliciet, van uitgegaan dat het ontstaan en de 
veronderstelde groei van misbruik en oneigenlijk gebruik van bijstandsuitkeringen in 
Nederland sinds de tweede helft van de jaren tachtig voor een belangrijk deel zouden 
moeten worden toegeschreven aan een 'permissieve uitvoeringscultuur' die in de 
jaren zeventig binnen sociale diensten zou zijn ontstaan. Men spreekt in dit verband 
onder meer van een 'gedoogcultuur' als kenmerkend voor het klimaat bij sociale 
diensten in dit decennium. 1 Men veronderstelt dat zoiets als een 'geiten-wollen-sok­
ken-mentaliteit' van de als 'softies' voorgestelde medewerkers van sociale diensten 
zou hebben geleid tot de dominantie van een praktische vorm van 'Rights-talk'. 2
Plichten en controle zouden in deze cultuur van de jaren zeventig vieze woorden zijn 
geworden en schromelijk zijn verwaarloosd. Een toename van misbruik met uitkerin­
gen, overigens pas vooral tot uiting komend in de tweede helft van de jaren tachtig, 
zou hier het gevolg van zijn geweest. 
De hier beschreven ontwikkelingen bij de sociale dienst te Helmond in de jaren ze­
ventig geven echter een geheel ander beeld te zien. Er zijn geen aanwijzingen dat 
binnen deze dienst in deze periode een 'gedoogcultuur' een verschijnsel van enige 
betekenis is geweest. Een verklaring van de in de tweede helft van de jaren tachtig 
regelmatig geconstateerde verwaarlozing van controle in de bijstandsverlening moet 
daarom in andere factoren worden gezocht. Hierop zal in het volgend hoofdstuk wo­
rden teruggekomen. 
Onder meer Brunt, Grotenbreg en Ronden (1993), pp. 30-51. Zie voor kritiek op deze visie onder 
meer Janssen (1994, pp. 261, e.v.). Zie verder hoofdstuk 1. 












De jaren zeventig geven belangrijke stappen te zien in het proces van sociale en cul­
turele emancipatie van de uitkeringsontvanger. 1 Deze komt tot uiting in een sterke 
nivellering van de eens zo hiërarchische relatie tussen uitkeringsontvanger en mede­
werker van de sociale dienst. 
De juridisering van de bijstandsverlening heeft hier in. belangrijke mate aan bijge-' 
dragen. De groeiende mondigheid wordt deels mogelijk gemaakt door de rechten die 
gaandeweg aan uitkeringsontvangers worden toegekend. De mogelijkheden van de 
dienst worden daarnaast steeds meer vastgelegd (en soms ingeperkt) door de formali­
sering van de bijstandsverlening. 
De nivellering is echter ook een sociaal verschijnsel. Binnen de dienst leidt het 
groeiende sociaal-egalitaire ethos ertoe dat medewerkers ook zelf afwillen van 'be­
voogding' en 'bedisseling'. De keerzijde hiervan is dat het ooit zo vanzelfsprekende 
ontzag voor de ambtenaar in de jaren zeventig ook in Helmond in plaats van regel, 
steeds meer uitzondering wordt. 
Deze ontwikkelingen leiden ertoe dat in de loop van de jaren zeventig in toenemende 
mate niet meer wordt voldaan aan de vaak impliciete uitgangspunten van de traditio­
nele vormen van controle op naleving van aan uitkeringen verbonden plichten. De 
traditionele controle vanuit de dienst had een vooral informeel en niet-juridisch ka­
rakter. Centrale elementen waren daarbij het gezag van de werker, het ontzag voor 
zijn persoon, de nog vanzelfsprekende geldingskracht van de normen en het vrijwel 
ontbreken van grenzen aan de bemoeienis van de werker. Met de modernisering van 
de sociale dienst te Helmond verdwijnen deze verschijnselen als, vaak impliciete, 
uitgangspunten van de traditionele controle-wijze. Binnen de sociale dienst groeit in 
het midden van de jaren zeventig dan ook een consensus over het belang van een 
(speciale) controle-functie. 
Een aparte factor wordt in deze ontwikkeling gevormd door de in de jaren zeventig 
op gang gekomen groei van het aantal cliënten van de dienst. Alleen al het aantal 
uitkeringsontvangers maakt het onmogelijk om, zoals voorheen, vanuit de dienst in­
tensief en persoonlijk contact te onderhouden met iedere individuele cliënt. De tijd 
dat de directeur van de dienst nog persoonlijk alle ondersteunden kende, op de hoog­
te was van hun situatie en gewoonten, is voorbij. 
In de jaren zestig en zeventig wordt het reilen en zeilen van de sociale dienst in be­
langrijke mate beheerst door het streven naar een 'moderne' organisatie en werk­
wijze en een 'moderne', op recht en regel gebaseerde 'niet-bevoogdende' en meer 
Sociale en culturele emancipatie moet worden onderscheiden van economische emancipatie. De ont­
wikkelingen ten aanzien daarvan zijn niet eenduidig. Naast de koppeling van de hoogte van de uitke­
ringen aan de hoogte van het minimumloon staan de afnemende kansen op herintegratie op de ar­
beidsmarkt in verband met de in de jaren zeventig in Nederland langzaam oplopende werkloosheid. 
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'zakelijke' vorm van bijstandsverlening. In de jaren zeventig zet men in dit streven 
zeer belangrijke stappen. Voor veel medewerkers van de dienst zal de situatie in de 
jaren zeventig nog lang functioneren als een referentiekader van waaruit latere ont­
wikkelingen worden beoordeeld. Latere ontwikkelingen worden dan begrijpelijker­





9 Gevangen in een web van onbedoelde gevolgen (1979-1990) 
In 1979 worden in Helmond de eerste signalen zichtbaar dat de in de voorgaande 
periode sterk gemoderniseerde sociale dienst ernstig onder druk komt te staan. In de 
laatste maanden van dat jaar worden verschillende maatregelen voorgesteld om een 
antwoord te vinden op de bij de dienst optredende achterstanden. Medewerkers plei­
ten ervoor om wat dan nog heet de 'ondercapaciteit' van de dienst (vooral bij de 
afdeling Maatschappelijke Bijstand) weg te werken door het aantrekken van extra 
personeel. 1 De periode dat het gebruikelijk was om organisatie-problemen op te los­
sen door uitbreiding van de personeelscapaciteit is echter voorbij. 
De tijd van groei en uitbreiding en van het zo succesvolle streven naar modernise­
ring van de sociale dienst komt het jaar daarop (in 1980) abrupt tot een einde. Begin 
jaren tachtig krijgt de sociale dienst te Helmond te maken met een drastische toena­
me van het aantal aanvragen om uitkeringen. Het gemiddeld aantal personen met een 
RWW-uitkering in de gemeente stijgt in de jaren 1979-1984 met ruim een factor 
vier, van 615 naar 2.477.2 De ook in de regio Helmond in hoog tempo verslechte­
rende economische omstandigheden, resulterend in afslanking en sluiting van veel 
bedrijven en in verlies van grote aantallen arbeidsplaatsen, spelen hierbij een centrale 
rol. 
De dienst blijkt niet te zijn ingesteld op de grote toename van het aantal aanvragen. 
Ondanks uiteenlopende, al spoedig genomen, maatregelen en verschillende onder­
zoeken, blijft het functioneren van de sociale dienst gedurende een lange periode 
hierdoor bepaald. 
In dit hoofdstuk wordt beschreven hoe binnen de sociale dienst te Helmond vanaf 
eind 1979 onder druk van de sterk gegroeide aantallen klanten wordt omgegaan met 
de rechten en plichten verbonden aan uitkeringen. Hoe wordt in deze jaren gedacht 
over regelovertreding door uitkeringsontvangers en op welke wijze wordt hierop 
gereageerd? 
Binnen de periode die hier centraal staat, kan een onderscheid worden gemaakt in 
twee tijdvakken.3 Allereerst wordt aandacht besteed aan ontwikkelingen tussen on-
Nota getiteld 'Maatregelen korte termijn', 7 februari 1980 (vermoedelijk geschreven door medewer­
kers van de afdeling Maatschappelijke Bijstand). Reactie hierop verschijnt op 14 mei 1980 (SSAG, 
doos 169). 
2 Zie par. 4.1. 
3 Zie eerder par. 4.5. 
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geveer 1979 tot 1986 (par. 9.1 tot en met 9.4). Vanaf laatstgenoemde jaar ontstaat op 
de sociale dienst geleidelijk ruimte voor een verandering in beleidsdenken. In par. 
9.5 tot en met 9.8 wordt ingegaan op deze tweede periode. 
9.1 De jaren van achterstand 
De grote achterstanden die op de sociale dienst te Helmond eind 1979 en vooral 
vanaf voorjaar 1980 zichtbaar worden, hebben in eerste instantie vooral betrekking 
op het afwerken van aanvragen. Al spoedig doen zich echter ook grote achterstanden 
voor bij het heronderzoek en bij de procedures rond bezwaarschriften en verhaal. 1
In het beleid dat als antwoord op deze problemen binnen de dienst wordt ontwikkeld, 
staan maatregelen centraal zoals het doorvoeren van productienormen, regulering 
van uitvoerende werkzaamheden en een strakkere normering van de tijdsbesteding 
van medewerkers (vooral bij de afhandeling van aanvragen en heronderzoek). Pro­
ductie, werkdruk en achterstanden vormen in de eerste helft van de jaren tachtig de 
overheersende begrippen op de sociale dienst in Helmond. Zij zijn tevens een weer­
spiegeling van de veranderingen die in deze periode optreden in het klimaat in en 
rond de organisatie. 
De omstandigheid dat alle energie moet worden gestopt in het verwerken van het 
groeiende aantal aanvragen (terwijl ongeveer in de zelfde periode de formele regels 
en voorwaarden waaraan moet worden voldaan, steeds complexer worden), leidt 
ertoe dat andere taken en werkzaamheden noodzakelijkerwijs minder aandacht kun­
nen krijgen. Allerlei als niet strikt noodzakelijk beschouwde onderdelen van de 
dienst (men spreekt inmiddels van 'franje') worden opgeheven. Zo wordt de nog 
maar vier jaar daarvoor in het leven geroepen Unit Maatschappelijk Werk (UMW) 
opgeheven. 
De maatregelen blijken echter onvoldoende soelaas te bieden. Telkens weer consta­
teert men in de eerste helft van de jaren tachtig dat het functioneren van de dienst 
gedomineerd blijft door grote werkdruk en niet in te lopen achterstanden. De hard­
nekkigheid van deze problemen blijkt uit de reeks van elkaar op korte termijn opvol­
gende re-organisaties en organisatie-onderzoeken tijdens de jaren tachtig. Zij resul­
teren in telkens weer oplevende onrust onder het personeel en conflicten tussen uit­
eenlopende partijen binnen de dienst. Aan de oplossing van de centrale problemen 
lijkt de reeks van re-organisaties echter weinig te hebben bijgedragen. 
Onder meer van de zijde van de Rijksconsulent wordt druk uitgeoefend op de ge­
meente Helmond om aan de voorgeschreven normen met betrekking tot heronder­
zoek op korte termijn te voldoen. Dit resulteert in april 1984 in een zogenaamd 
1 Zie eerder par. 4.5. 
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HERSTELPLAN voor de dienst. Dit plan bevat (opriieuw) een geheel van strakke 
productie-normen. Ook vanuit de gemeenteraad komt de dienst onder vuur te liggen. 
De raad eist ieder kwartaal inzicht in de vorderingen die worden gemaakt met het 
wegwerken van de achterstand. Zo verliest de dienst geleidelijk ook haar manoeu­
vreerruimte. 
Onder invloed van het toenemend aantal uitkeringsontvangers, de oplopende werk­
druk, het soms hopeloos lijkende gevecht tegen de achterstanden en de maatregelen 
ter versterking van de 'productiecapaciteit' op de dienst, treden in de eerste helft van 
de jaren tachtig verschillende ontwikkelingen op die van invloed zijn op de opvattin­
gen en praktijken met betrekking tot de plichten en rechten van uitkeringsontvan­
gers. Achtereenvolgens wordt hier ingegaan op veranderingen op de werkvloer bin­
nen de dienst, ontwikkelingen binnen de lokale politiek en een verschuiving in de 
opvattingen over de positie van uitkeringsontvangers en het begrip dat men daarvoor 
kan opbrengen. 
9.2 ' ... dat de hele problematiek uitje handen glipte ... ' 
Als antwoord op de snel oplopende werkdruk en de grote achterstanden, komt de 
nadruk binnen de sociale dienst in de eerste helft van de jaren tachtig vooral te lig­
gen op het maken van 'productie'. Medewerkers moeten gaan werken conform tijd­
en productienormen. Tal van maatregelen worden genomen om bij gelijkblijvende 
personele middelen binnen de zelfde periode meer aanvragen te kunnen verwerken. 
Allerlei activiteiten die worden gezien als belemmering voor de voortgang van de 
productie, worden afgeschaft of sterk gereduceerd. 
Tot in de jaren zeventig werden cliënten regelmatig thuis bezocht door medewerkers 
van de dienst. Huisbezoek behoorde tot de dagelijkse en ·vanzelfsprekende activitei­
ten van de bijstandsmaatschappelijk werker. Het was gebruikelijk om bij iedere aan­
vraag, ook ten behoeve van een aanvullende of incidentele uitkering, de cliënt thuis 
op te zoeken en de situatie met eigen ogen te bekijken. Huisbezoek was daarmee 
tevens een vorm van controle op de cliënt, mogelijk wat weinig geëxpliciteerd, maar 
desalniettemin vermoedelijk tamelijk effectief én preventief. 
In augustus 1980 besluit de dan nog nieuwe directeur van de dienst, H.M.Th. 
Lemmen, gezien de sterke toestroom van aanvragen en de noodzaak de opgelopen 
achterstand weg te werken, de mogelijkheden van huisbezoek aanzienlijk terug te br­
engen. Om alle bijstandsmaatschappelijk werkers te kunnen inzetten bij de verwer­
king van aanvragen, mag in de ochtend geen huisbezoek meer worden gepland. In de 
middag is bij hoge uitzondering en pas na overleg met de groepsleider huisbezoek 
toegestaan, maar dan uitsluitend indien het gaat om een hoogbejaarde, zieke of ge-
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handicapte cliënt die niet zelf in staat is het gebouw van de dienst te bezoeken.1
Niet lang daarna worden de mogelijkheden tot huisbezoek nog verder teruggebrac­
ht. 2 
Een vergelijkbare ontwikkeling doet zich voor met betrekking tot het heronderzoek. 
Eerder werd heronderzoek nog uitgevoerd in het kader van de intensieve persoonlij­
ke contacten met de cliënt, waarbij huisbezoek een telkens terugkerend element 
vormde. Vanwege de groei van het aantal cliënten en het wegvallen van de persoon­
lijke relatie met individuele cliënten, wordt dit systeem begin jaren tachtig niet lan­
ger houdbaar geacht. In 1982 wordt daarom een afzonderlijke afdeling Heronderzoek 
in het leven geroepeQ. Nog afgezien van de omstandigheid dat er ook bij het heron­
derzoek op de dienst geweldige achterstanden ontstaan, ondergaat de wijze van her­
onderzoek tegelijkertijd ingrijpende veranderingen. Deze hebben gevolgen voor de 
kwaliteit. De uitvoering van het heronderzoek krijgt een onpersoonlijk en papieren 
karakter. In de regel wordt heronderzoek niet meer gebaseerd op informatie verkre­
gen, in een persoonlijk gesprek, maar afgedaan met schriftelijke, bij uitzondering 
telefonisch ingewonnen, informatie. Terwijl in het verleden huisbezoek standaard 
was, verdwijnt dit nu nagenoeg uit het heronderzoek. Dit wordt bovendien niet meer 
uitgevoerd door de meer deskundige en ervaren medewerkers, maar overgelaten aan 
een afdeling die voor een groot deel bestaat uit onervaren (en goedkope) medewer­
kers die in het kader van een werkverruimende maatregel binnen de dienst zijn ge­
plaatst. 3 
Onder druk van de omstandigheden wordt de afstand tot de cliënt, diens dagelijkse 
problemen en directe leefmilieu aanzienlijk groter. De organisatie raakt in deze peri­
ode steeds meer georiënteerd op productienormen en interne beheers- en organisatie­
vraagstukken. Medewerkers zijn in vergelijking met de jaren zeventig en tachtig 
minder op straat of in de wijk en zitten daarentegen meer achter hun bureau.4 
'Eerst was de sociale dienst nog gewoon onder de mensen. Later werd het werk 
vanachter het buro. Je ziet de mensen niet meer. '5 
Allerlei vormen van intensieve bemoeienis met klanten verdwijnen uit het takenpak­
ket. Ook de opheffing van de UMW in 1982 moet in dit kader worden gezien. Daar­
mee verdwijnt onder druk van de aantallen ook het psycho-sociaal referentiekader 
Gebaseerd op een dienstmededeling van 26 augustus 1980, als bijlage II opgenomen in 'Voorlopige 
evaluatie tijdelijke moa/regelen ter inloping van de achterstand op de ajäeling maatschappelijke bij· 
stand van de gemeentelijke sociale dienst te Helmond', notitie van de directeur aan B en W, december 
1980; SSAG, doos 169, 
2 Int- 16, 
3 lnt-6 en -16. 


































als belangrijke invalshoek uit de dienst, evenals de daarbij aansluitende vorm van 
intensieve zorg voor (en controle op) cliënten met een meer complexe problematiek. 
De verzakelijking en groeiende afstand tot de cliënt worden gesymboliseerd door de 
vormgeving van het nieuwe gebouw waarin de sociale dienst vanaf 1983 is gehuis­
vest. Cliënten kunnen hier alleen nog in een voor hen bestemde ruimte ('wachthal') 
komen en niet meer zoals vroeger 'doorlopen'. Weliswaar wordt geprobeerd de in­
richting 'cliëntvriendelijk' te houden, maar tegelijk wordt de afstand met de cliënt op 
een zakelijke manier benadrukt: 
'In de nieuwbouw wordt veel aandacht besteed aan de sfeer in de wachthal en de 
spreekkamers. Er komt een speelhoek voor kinderen. (-) De meubilering zal prak­
tisch maar ook cliëntvriendelijk zijn. De receptieloge zal wel enige afstand moge­
lijk maken t.o. v. de cliënt, al is het alleen maar om hygiënische redenen.' 1 
In zeer korte tijd vindt begin jaren tachtig al met al een ingrijpende omslag plaats 
binnen de sociale dienst te Helmond. Deze omslag wordt primair in gang gezet door 
de snelle en sterke groei van het aantal klanten2 en brengt een verschuiving in werk­
omgeving en werkwijze met zich mee. De cliënt wordt een abstractie en de beschik­
bare informatie wordt bureau-informatie. Deze ontwikkeling heeft gevolgen voor de 
controle-mogelijkheden en reactie-wijzen vanuit de dienst op (vermoedens van) re­
gelovertreding. 
Bijstandsmaatschappelijk werkers beschikken begin jaren tachtig in vergelijking met 
het verleden, nog slechts over summiere en vaak onvolledige informatie met betrek­
king tot cruciale gedragingen van hun cliënten. Signalen over misbruik bereiken hen 
vaak niet meer. 
Medewerkers van de sociale dienst zijn veel meer afhankelijk geworden van de be­
reidheid van de cliënt om naar waarheid informatie te verschaffen: 'Ze kunnen je 
wijsmaken wat ze willen. '3 Een cliënt die over de vaardigheden beschikt om zichzelf 
op de meest voordelige wijze te presenteren, kan onder die omstandigheden verder 
gerust zijn gang gaan. Voor cliënten die de controle vanuit de dienst op een afstand 
willen houden, zijn er door de grotere afstand legio mogelijkheden gekomen. Bij 
heronderzoek komt het er voor de cliënt vooral op aan op de 'juiste' wijze een for­
mulier in te vullen. Voor de medewerker van de dienst is het nauwelijks mogelijk te 
controleren in hoeverre de verstrekte inlichtingen wel conform de werkelijke situatie 
zijn.4 Bezuinigingen en maatregelen ter verhoging van de 'productie' reduceren de 
1 Verslag Organisatie-onderzoek GSD Helmond, 1 december 1980, p. 6 (SSAG, doos 207); Int-6. 
2 Het feit dat de werkdruk en achterstanden al in 1979 zichtbaar werden (dus nog voordat sterke groei 
in 1980 doorzet), duidt erop dat er los van de toename van het aantal klanten ook andere (mogelijk 
organisatorische) problemen bij de dienst een rol hebben gespeeld. 
3 lnt-16. 
4 Int-! en -3. 
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mogelijkheden tot controle. Bovendien wordt uitvoering daarvan sterk afhankelijk 
van de bereidwilligheid van de cliënt om controle te ondergaan. Zo wordt begin 
jaren tachtig in het kader van heronderzoek nog uitsluitend huisbezoek gebracht op 
'uitdrukkelijk verzoek' van de cliënt: 
'Nou, dat kun je zelf wel raden, diegenen die iets te verbergen hebben, vragen 
daar nooit om.' 1 
Voor zover bijstandsmaatschappelijk werkers nog signalen krijgen van mogelijk 
misbruik of oneigenlijk gebruik, is het voor hen, gegeven de werkdruk, het chroni­
sche gebrek aan tijd, maar ook vanwege de regulering en uitsplitsing van taken bin­
nen de dienst, nauwelijks meer mogelijk hier adequaat op te reageren. 
Veel van de bijstandsmaatschappelijk werkers besluiten niet al te veel aandacht meer 
te besteden aan de signalen die zij een enkele keer toch nog opvangen over mogelijk 
misbruik. Ze voelen zich gedwongen al hun aandacht te besteden aan het bereiken 
van de gestelde productienormen. In toenemende mate beschouwden zij dit boven­
dien ook niet meer als hun werk: 
'Dat hoorde 'ook niet bij je taak. In een enkel geval maakte je in het dossier wel 
eens een aantekening(-). Het enige dat telde was het wegwerken van de achter­
stand. '2
Onder deze omstandigheden hebben veel medewerkers van de sociale dienst het ge­
voel dat ze gedwongen worden tot een onzorgvuldige werkwijze: 
'Het is waarschijnlijk de moeilijkste periode van de dienst geweest. Er was een 
enorme hoeveelheid werk te doen, ontzettende aantallen mensen vroegen een 
uitkering. (-) Veel mensen binnen de organisatie hadden het gevoel dat ze hun 
werk niet meer goed konden doen. Dat ze gedwongen waren tot onzorgvuldigheid. 
(-) De zorgvuldigheid was zoek. '3
Het wegvallen van de persoonlijke contacten en informatie, het gebrek aan controle 
en het negeren van signalen van fraude, vormen in de ogen van geïnterviewde mede­
werkers (zeker achteraf) in feite een uitnodiging aan de cliënt tot misbruik van de 
uitkering. De frustraties onder medewerkers lopen hoog op. Men heeft niet alleen het 
gevoel dat men gedwongen is om signalen van mogelijk misbruik van de uitkering te 
negeren, maar ook om cliënten niet meer te helpen. Men kan dit niet in overeenstem­
ming brengen met de gedachte dat men voor dat laatste toch eigenlijk is opgeleid en 
op de sociale dienst is aangetrokken. 
Int-16 en rapport getiteld 'Or[!.anisatie-onderzaek GSD Helmond', 1 december 1982, pag. 8 ( SAG,
doos 207). 
2 Int-2. 




























'De GSD is een uitkeringsfabriek geworden. Er komen mensen in de spreekkamer 
met enorme problemen, maar die mogen niet ter sprake gebracht worden want dat 
kost veel te veel tijd. Je kiest je vak omdat je graag mensen wilt helpen, maar je 
bent in feite alleen maar bezig met het halen van je productienormen.' 1 
De gang van zaken op de dienst in de eerste helft van de jaren tachtig staat haaks op 
het referentiekader van veel van de medewerkers. Dit kader ontlenen zij nog aan een 
eerdere periode van de dienst. Zij houden vast aan opvattingen, normen en idealen 
uit de jaren van succesvolle modernisering van de dienst. Zij blijven gericht op het 
adequaat bieden van hulp, het tegemoetkomen aan de rechten van uitkeringsontvan­
gers onder meer op een 'respectabele behandeling'.2
De tendens in deze jaren onder bijstandsmaatschappelijk werkers om signalen van 
misbruik te negeren en controle te verwaarlozen, moet dan ook niet als een verlate 
variant van een 'gedoogcultuur' binnen de sociale dienst worden beschouwd. De 
meerderheid van de medewerkers van de dienst is nog steeds van oordeel dat contro­
le op het naleven van aan uitkeringen verbonden plichten noodzakelijk is. Men ziet 
vanwege de praktische werkomstandigheden echter niet meer hoe hieraan recht kan 
worden gedaan. 
'Vr.: Zijn er begin jaren tachtig veranderingen opgetreden in denken over rechten 
en plichten bij de dienst? Waren er groeperingen binnen de dienst die hier 
soepeler over dachten? 
Ant.: Niet heel duidelijk. (-) Maar misschien dat hoe men er over dacht, ook niet Zo 
belangrijk was. Het was meer dat de hele problematiek in het begin van de 
jaren tachtig uit je handen glipte. Je kon er zelf niks meer mee en je kon er 
ook nergens mee terecht. Het glipte weg wat er in een straat of wijk gebeurde. 
Je kon collega's niet meer waarschuwen omdat je iets gehoord of gezien had, 
wat vroeger dus wel kon. '3
De dwang tot 'productie' met verwaarlozing van de eigen normen en opvattingen 
vormt voor velen op de werkvloer van de dienst dan ook een onuitputtelijke bron 
van frustratie en onvrede. 
'Het ging alleen maar om achterstanden en productienormen. In die tijd is er 
ontzettend veel onrust binnen de dienst geweest. (-) Iedereen had het idee er al­
leen voor te staan. De sfeer op de dienst was om te snijden. Uiteindelijk was de 
klant natuurlijk het kind van de rekening. Daar werd helemaal niet meer naar 
gekeken. Dat was werkelijk het laatste waar men aan dacht. '4 
De geschetste situatie resulteert niet alleen in openlijke conflicten en onrust binnen 
de dienst. De kloof tussen beroepsopvattingen en praktijk is bij menig medewerker 
1 Int-2. 




kweekgrond voor cynisme en onverschilligheid. De morele inzet die het werk op de 
sociale dienst nog in de jaren zeventig voor veel medewerkers met zich meebracht, 
moet het afleggen tegen de nadruk op productie en (het groeiend aantal) formele re­
gels. De uitvoering krijgt soms een ritualistisch karakter waar men zelf niet meer in 
gelooft. 
Sommige medewerkers proberen, als het ware tegen de stroom in, toch nog op eigen 
houtje oplossingen te vinden voor problemen die zij tegen komen en zo (voor zich­
zelf) een antwoord te vinden op de morele dilemma's waar zij voor komen te staan. 
Bij verdenking van 'schijnverlating' ontbreekt in deze jaren bij de sociale dienst te 
Helmond de mogelijkheid tot gerichte en intensieve controle. 1 Een individuele me­
dewerker die zich sterk stoort aan deze vorm van misbruik en aan het gebrek aan 
controle daarop, kan echter wel (tegen alle regels in) een aanvraag om een uitkering 
enkele weken 'laten liggen' indien hij het vermoeden heeft dat hier mogelijk sprake 
van is. 
'Ja, je kan wel meteen een voorschot geven, maar mijn lijn was: niks doen, wacht 
maar af! Als ze na drie weken niet aan de telefoon hangen met de vraag waar het 
geld blijft en dat ze Zo omhoog zitten, moet je helemaal niks doen. In heel veel 
gevallen hoor je nooit meer wat en Zo niet, dan kun je altijd Zo nog een voorschot 
geven, dat is snel genoeg geregeld. '2
Men zou in een situatie als de hier geschetste kunnen verwachten dat leiding en uit­
voerend personeel de (werk)situatie binnen de organisatie niet geheel op de zelfdè 
wijze ervaren en beoordelen. Afgaande op verschillende gesprekken lijkt menigeen 
destijds inderdaad een groot verschil in opvattingen tussen top en basis van de dienst 
beleefd of verondersteld te hebben. Achteraf valt echter vooral op hoezeer in deze 
periode het oordeel van de leiding over de situatie op de dienst overeenkomt met de 
opvattingen van veel medewerkers op de werkvloer. 
In een interview met het Helmonds Dagblad ter gelegenheid van de opening van het 
nieuwe gebouw van de dienst in november 1983 verwoordt directeur Lemmen de 
frustraties van menige medewerker als hij de situatie bij zijn dienst beschrijft: 'Het 
gaat alleen nog maar om productie, productie. We kunnen niet genoeg aandacht 
meer besteden aan de mensen, laat staan aan begeleiding. Want als je te lang bezig 
bent met een klant, stopt de productie en dat mag niet. '3 Ook het oordeel van de 
directie in 1985 dat de eenzijdige nadruk in de daaraan voorafgaande jaren op 'pro-
Aan zogenaamde 'leefvormenfraude' werd in deze jaren in Helmond vanuit Bijzondere Controle nau­
welijks aandacht besteed; zie hoofdstuk I 0. 
2 lnt-7 (ook lnt-16). 
3 Helmonds Dagblad, 26 november 1983. De zelfde opvatting wordt ook uitgebreid verwoord in een al
eerder aangehaalde redevoering van Lemmen bij de opening van het nieuwe GSD-gebouw op 28
november 1983. 
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ductie' heeft geleid tot verwaarlozing van de kwaliteit van werken binnen de dienst, 
correspondeert met de wijze waarop deze periode is ervaren door veel medewerkers 
betrokken bij de uitvoering: 'Tot dusverre werd de kwaliteit steeds ondergeschikt 
gemaakt aan de kwantiteit.' 1 
9.3 Politiek tussen kostenpost en het recht van de klant 
Twee uitgangspunten hebben in de eerste helft van de jaren tachtig de lokale politiek 
in Helmond ten aanzien van de sociale dienst gedomineerd. In de eerste plaats wordt 
het denken met betrekking tot de sociale dienst, naar het lijkt vooral bij het college 
van B en W, beheerst door 'het primaat van de financiën'.2 De snelle stijging van 
het aantal uitkeringsontvangers legt een groot beslag op de beschikbare financiële 
middelen van de gemeente Helmond. De gemeente heeft in deze jaren te maken met 
een sterke stijging van de uitgaven, ook op andere beleidsterreinen (onder meer sa­
menhangend met het groeistadbeleid). Al in 1980,- direct nadat de snelle stijging van 
het aantal aanvragen om uitkeringen zichtbaar begint te worden, gaat men zich grote 
zorgen maken over de daaruit voortvloeiende oplopende lasten. Het uitgangspunt 
wordt dan ook dat de kosten beperkt moeten worden, en nog liever naar beneden 
moeten. Al in mei 1980 wordt aan medewerkers van de sociale dienst duidelijk ge­
maakt dat er geen sprake kan zijn van uitbreiding van het aantal personeelsleden om 
de werkdruk ten gevolge van het snel groeiende aantal uitkeringen op te vangen. 
Oplossingen daarvoor moeten hoe dan ook niet uit deze hoek worden verwacht.3
In de tweede plaats worden vooral vanuit de linkerzijde van de plaatselijke politiek 
(met name door leden van de PvdA in de gemeenteraad) telkens weer de rechten van 
de cliënt benadrukt. Ondanks de interne problemen van de dienst en de omvangrijke 
toestroom van klanten is men van oordeel dat de rechten van de cliënt voorop moe­
ten blijven staan.4 Centrale toetssteen voor het functioneren van de dienst is en blijft 
de 'tijdige en correcte behandeling' van de cliënt, zo wordt geregeld door de fractie­
voorzitter van de PvdA in de raad, G.J. van Maurik, naar voren gebracht. De cliënt 
heeft er recht op dat de aanvraag snel en adequaat verwerkt wordt.5
1 Jaarverslag GSD-Helmond 1985 (pag. 1-7). 
2 De term is ontleend aan Kal ma ( 1995). 
3 Vertrouwelijk verslag van gezamenlijke vergadering Commissie Welzijn en Commissie Financiën, 
Personeelsbeleid en Organisatie van gemeenteraad Helmond, 22 mei 1980; ABG, -2.07.515. 
4 Commissie Welzijn, 23 september 1982; ABG, -2.07.515.
5 Commissie Welzijn, 26 april 1984 en 14 februari 1985; nog tot in 1987 wordt van de zijde van de




In zekere zin ligt dit uitgangspunt in het verlengde van de nadruk die in de jaren 
zeventig werd gelegd op het recht van de klant op een respectabele behandeling. 
Hoogstens is het een, gezien de omstandigheden, wat radicalere formulering hiervan. 
Juist in tijden van crisis en snel groeiende werkloosheid onder de Helmondse bevol­
king wil men echter niet tornen aan de rechten op een uitkering. 
De nadruk die politici van de linkerzijde leggen op het recht van de klant op snelle 
verwerking van de aanvraag om een uitkering is mogelijk versterkt door verschillen­
de acties die in Helmond in de eerste helft van de jaren tachtig zijn gevoerd tegen en 
rond de sociale dienst. Zo verschijnt in september 1984 een Klachtenboek over de 
Gemeentelijke Sociale Dienst en de Algemene Hulpdienst S.O.S.1 Dit Klachtenboek
is een uitgave van de 'Steunbond', waaraan onder meer door een Helmonds advoca­
tencollectief, het JAC, het AMW en het Komité Vrouwen in de Bijstand een bijdrage 
is geleverd. Men beklaagt zich onder meer over het lange wachten op de dienst, over 
de onheuse behandeling die men zou krijgen, over de soms onjuiste voorlichting en 
over de te strakke interpretatie van landelijke richtlijnen. Naar aanleiding van het 
verschijnen van het Klachtenboek wordt op 13 december 1984 een Tribunaal geor­
ganiseerd. Wethouder Van Rooij en directeur Lemmen van de sociale dienst bedan­
ken overigens voor de eer voor dit tribunaal te verschijnen en in het openbaar be­
klaagd te worden. 
Op het eerste gezicht lijken deze acties slechts een beperkte directe invloed te heb­
ben gehad.2 Indirect hebben zij echter vermoedelijk wel bijgedragen aan de nadruk 
in de politiek op de rechten van uitkeringsontvangers en aan de invoering van nood­
maatregelen op de dienst om de stroom van aanvragen te verwerken (zoals het ge­
noemde HERSTELPLAN uit 1984).3 Deze indirecte invloed is des te waarschijnlij-
SSAG, doos 222; eerder (november 1981) was al een rapport verschenen met klachten over de sociale 
dienst Helmond van een tiental dienstverlenende instellingen in Helmond en omgeving. 
2 Zo adviseert directeur Lemmen aan B en W het Klachtenboek voor kennisgeving aan te nemen, mede 
gezien het feit dat de werkwijze die aan het Klachtenboek ten grondslag heeft gelegen, niet altijd 'als 
zorgvuldig betiteld kan worden.'(inteme notitie, 31 oktober 1984); SSAG, doos 222. 
3 Vrij snel na verschijning van het Klachtenboek wordt besloten tot het opstellen van het HERSTEL­
PLAN. In de maanden daarna wordt er, mogelijk ook in reactie op de gevoerde acties, regelmatig in 
de plaatselijke pers bericht over de vorderingen met de 'inhaalacties' bij de sociale dienst: 'Achter­
stand bij Sociale Dienst is weggewerkt' (kop artikel Helmonds Dagblad, 15 december 1984). Iets zal 
er toch niet hebben geklopt, want twee maanden later is men opnieuw zo ver dat de achterstanden 
'bijna' zijn weggewerkt. 'Sociale Dienst weer bij: De sociale dienst van de gemeente Helmond hoopt 
over anderhalve maand de achterstand in de heronderzoeken weggewerkt te hebben. De achterstand 





































ker daar de Helmondse PvdA (vertegenwoordigd in het college van Ben W) bij een 
deel van de acties is betrokken. 1
Uiteraard staan in de praktijk een primaat van de financiën en een onvoorwaardelijke 
keuze voor het tegemoetkomen aan de rechten van een sterk stijgend aantal klanten 
op een snelle en correcte behandeling van hun aanvragen met elkaar op gespannen 
voet. Het simpelweg negeren van één van beide uitgangspunten is uitgesloten gezien 
de omstandigheid dat de PvdA in deze periode in het college van B en W vertegen­
woordigd is en daarbij de portefeuille van de sociale dienst in handen heeft. Daarom 
moet een veel complexer en moeizamer compromis worden gevonden waarover tel­
kens weer strijd en verschillen van mening ontstaan. Dit heeft mogelijk bijgedragen 
aan de voortdurende spanningen in deze jaren tussen de sociale dienst en gemeente­
bestuur en -politiek. 
'Kijk, je had natuurlijk toch dat B en W de neiging vertoonden om van die GSD te 
denken: dat kost alleen maar geld en dat levert uiteindelijk toch niks op. (-) De 
PvdA zag dat in die jaren hier in Helmond heel anders. Voor de PvdA was het be­
langrijkste dat telde: mensen moeten op tijd hun uitkering hebben, daar hebben zij 
simpel recht op en daarmee basta! Op die kritiek gaf de directeur voortdurend 
aan dat dat niet lukte ... '2
Het resultaat van dit moeizame compromis is dat binnen de dienst de uitvoering 
wordt verwaarloosd van die taken die niet direct samenhangen met de verwerking 
van aanvragen. In meerdere gevallen is hier door de lokale politiek bewust voor ge­
kozen. Zo besluit men in 1984 dat gegeven de achterstanden op de dienst alle aan­
dacht moet worden besteed aan het verwerken van nieuwe aanvragen, waarbij men 
accepteert dat dan hercontrole en heronderzoek moeten blijven liggen.3 De discussie 
sleept zich voort tot in 1987. De gemeenteraad besluit dan dat de sociale dienst te 
Helmond moet volstaan met een bescheiden niveau van dienstverlening zodat ' ... de 
cliënt krijgt waar hij recht op heeft', maar van extra's (zoals 'vakkundige verwijzing' 
van de cliënt indien nodig, het regelmatig uitvoeren van huisbezoek, heronderzoek 
2 
3 
Op 30 mei 1984 vindt in Helmond een bezetting plaats van het gebouw van de sociale dienst. Primai­
re aanleiding voor de actie zijn landelijke maatregelen tot bezuinigingen op de uitkeringen. De bezet­
ting is georganiseerd door het '/ juli-komité', waarin verschillende organisaties zijn vertegenwoordigd 
zoals FNV, PPR, CPN, PSP, Vrouwen in de Bijstand, WOC, Jongerenbeweging en de zogenoemde 
Steunbond. Ook de afdeling Helmond van de PvdA participeert in deze actie; SSAG, doos 220. 
Int-8. 
Als zodanig verwoord door wethouder Van Rooij, Commissie Welzijn, 26 april 1984 en door direc­
teur Lemmen, Commissie Welzijn en Maatschappelijke Zorg, 14 augustus 1986; ABG, -2.07.515. 
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dat zich als regel niet beperkt tot schriftelijke informatie, begeleiding van schuldsitu­
aties of arbeidsinpassing) kan echter geen sprake zijn. 1
Het primaat van de financiën neemt in de eerste helft van de jaren tachtig in toene­
mende mate de plaats in van de morele overwegingen die in eerdere perioden zo 
kenmerkend waren voor de steun- en bijstandsverlening in Helmond. Zo wordt ge­
constateerd dat het vanuit het oogpunt van een 'goed bijstandsbeleid' 'correct' zou 
zijn verhaal toe te passen op diegenen ' ... die zich volkomen door eigen toedoen in 
een bijstandsbehoevende situatie hebben gemanoeuvreerd, dan wel op degenen die 
hun onderhoudsplicht niet nakomen.' Tegelijk beschouwt men dit als een voor de 
gemeente nauwelijks interessante activiteit. Immers, pogingen tot verhaal kosten de 
gemeente slechts geld en leveren vrijwel niks op: 'Voor de gemeente is het aantrek­
ken van verhaalsambtenaren niet interessant, ja zelfs nadelig. De bijstand die wordt 
teruggevorderd, moet voor 90% worden teruggegeven aan het rijk. '2
Vanuit de lokale politiek wordt verschillende keren de suggestie aangedragen om 
gegeven het tekort aan personeel op de dienst de bestaande regels wat soepeler toe te 
passen zodat aanvragen toch snel verwerkt kunnen worden.3 Zo verschuift onder het 
regiem van een calculerende overheid in korte tijd het denken over de rechten en 
plichten van de uitkeringsontvanger en de maatregelen die als noodzakelijk worden 
beschouwd ten aanzien van regelovertreding. 
Terwijl in de jaren vijftig en zestig en de eerste helft van de jaren zeventig in Hel­
mond misbruik van uitkeringen permanent een thema van zorg is bij bestuurders en 
politici en er consensus bestaat over de noodzaak van controle op het naleven van 
aan uitkeringen verbonden verplichtingen, verdwijnen deze onderwerpen begin jaren 
tachtig vrijwel geheel van de lokale politieke agenda. Twee factoren spelen daarbij 
een rol. 
Allereerst krijgt het spreken over misbruik en de noodzaak van controle enigszins 
het karakter van een taboe. De eerste tekenen daarvan worden al zichtbaar in de 
tweede helft van de jaren zeventig. Misbruik van uitkeringen wordt geleidelijk be­
schouwd als een 'gevoelig thema' dat men maar beter kan vermijden. Politici beslui­
ten hun zorgen over misbruik en hun vermoedens over het op grote schaal frauderen 
bij voorkeur niet meer in het openbaar te uiten.4 De politieke gevoeligheid van deze 
Beslissing van de gemeenteraad vindt plaats op 24 november 1987 (Jaarverslag GSD Helmond 1987); 
citaten zijn afkomstig van een rapport getiteld 'Nivo van dienstverlening' (23 oktober 1987) (SSAG, 
doos 209). 
2 'Organisatie-onderzoek GSD Helmond', l december 1982; SSAG, doos 207. 
3 Onder meer tijdens vergaderingen van Commissie Welzijn en Maatschappelijke Zorg, 1 oktober 1986 
en 9 april 1987; ABG, -2.07.515. 
4 Zie ook par. 8.4. 
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thematiek hangt nauw samen met een ideologische radicalisering van maatschappe­
lijke ongelijkheid en achterstand in deze jaren. Het verleden van Helmond met zijn 
grote maatschappelijke ongelijkheid en verschillen tussen arm en rijk wordt daarbij 
gehanteerd als bron en als rechtvaardiging voor nieuwe ideologische scheidslijnen. 1 
Voor politici wordt het een hachelijke zaak om deze scheidslijnen te negeren of te 
overschrijden. Men heeft soms het gevoel dat de opvattingen over misbruik als lak­
moesproef worden beschouwd voor het oordeel of men 'voor of tegen de armen'2 in 
Helmond is. De politieke gevoeligheid van deze thematiek is waarschijnlijk versterkt 
door de reeds genoemde acties die in deze jaren zijn gevoerd tegen de sociale dienst 
in Helmond. 
Daarnaast versterkt het eerder beschreven 'primaat van de financiën' de tendens dat 
in de lokale politiek fraude en controle een non-item worden. Uitvoering van contro­
le vereist immers middelen. Tegelijk gaat men er vanuit dat de geldelijke opbreng­
sten van controle-werkzaamheden niet in verhouding staan met de noodzakelijke 
investeringen. 
De geringe politieke aandacht voor misbruik en controle in deze jaren is daarmee 
uitkomst van twee opvattingen die inhoudelijk ver uiteen liggen. Enerzijds is er de 
drang om de kosten verbonden aan uitkeringen en aan het functioneren van de socia­
le dienst in toom te houden en zo mogelijk terug te dringen. Anderzijds is er de druk 
om de beeldvorming over armen en uitkeringsgerechtigden niet verder te 'besmet­
ten'. Men vindt elkaar in een compromis dat mogelijk door niemand als zodanig 
wordt gewenst: fraude en controle worden in de Helmondse politiek een non-item, 
lastig, niet-populair en vooral een kostenpost: 
' ... (de politici) wilden er niet aan. Die vonden dat alleen maar een kostenpost en 
vooral een lastig probleem. Het was niet populair in die tijd. '3
Het compromis waarin misbruik en controle in de Helmondse politiek een non-item 
zijn, verandert pas op het moment dat vanuit landelijk beleid middelen worden gebo­
den voor controle vanuit de sociale dienst. Het evenwicht tussen de twee geschetste 
opvattingen wordt dan doorbroken. In eerste instantie blijven wel de zelfde argumen­
ten tegenover elkaar staan, alleen de balans er tussen verandert. 
Een voorbeeld is het al eerder aangehaalde boek 'Hellemonders skrève zèlluf hullie eige geskiedenis' 
(De Bie en Van Laarhoven) uit 1981. Het gaat hier niet alleen om een vorm van 'oral history', maar 
ook om een .onderzoek waarbij een .traditioneel onderzoeksobject weer het recht in handen neemt 
zichzelf te onderzoeken en daarbij een eigen visie te geven op de positie van maatschappelijke ach­
terstand. Het politieke tumult dat zich eind jaren zeventig en begin jaren tachtig rond de totstandko­
ming en publicatie van dit boek ontwikkelt (deels beschreven in het boek zelf), vormt een illustratie 





ergens midden jaren tachtig denk ik, kregen wij als gemeente de kans om 
aparte gelden te krijgen voor sociale recherche binnen de sociale dienst. Dat was 
extra geld.(-) De PvdA hier in Helmond zag dat niet zo zitten, die wilde dat niet. 
Misbruik van uitkeringen was toen geen thema binnen de PvdA. (-) Voor het Col­
lege was een belangrijk argument dat sociale recherche mogelijk geld zou opleve­
ren.' 1 
Overigens, de nauwe betrokkenheid in deze periode van lokale politici bij beslissin­
gen met betrekking tot detailvraagstukken rond het functioneren van de sociale 
dienst, keert zich later tegen de Helmondse gemeenteraad. In de loop van 1986 ver­
langt bij meerdere gelegenheden de reeds genoemde fractievoorzitter van de PvdA 
Van Maurik dat er vanuit de sociale dienst meer aandacht moet worden besteed aan 
controle op misbruik. In zijn antwoord wijst Lemmen er fijntjes op dat zijn dienst 
wat dat betreft afhankelijk is van eerdere politieke beslissingen. Wethouder Van 
Rooij kan hem op dat punt geen ongelijk geven: de dienst heeft inderdaad gedaan 
wat de politiek geëist heeft. Alle aandacht is gegeven aan het snel verwerken van 
aanvragen.2 Men kan hieraan toevoegen: met als gevolg dat er minder aandacht 
werd besteed aan controle. 
9.4 Begrip en solidariteit 
In de eerste helft van de jaren tachtig groeit bij medewerkers en leiding van de socia­
le dienst, evenals bij Helmondse politici, steeds meer begrip voor de vaak moeilijke 
en tamelijk uitzichtloze omstandigheden waaronder veel uitkeringsontvangers moe­
ten leven. Men realiseert zich dat bij de grote groei van het aantal uitkeringsontvan­
gers en de stagnerende economische ontwikkelingen de perspectieven voor veel 
klanten van de sociale dienst op het vinden van betaald werk als uiterst gering moe­
ten worden beschouwd. De uitkeringsontvanger wordt daarbij vooral gezien als 
slachtoffer van omstandigheden die buiten zijn controle liggen. Men realiseert zich 
dat veel van de klanten van de dienst moeten leven onder moeilijke omstandigheden, 
samenhangend met de geringe bestedingsmogelijkheden en daarmee vaak verbonden 
(dreigende) schuldproblematiek. Men lijkt mentaal vaak niet voorbereid te zijn op de 
ernst van de economische teruggang en reageert soms met verbijstering op de gevol­
gen daarvan voor mensen die langdurig aangewezen raken op een uitkering. Machte­
loosheid klinkt soms door ten aanzien van de mogelijkheden iets aan deze problema­
tiek te doen. 
1 Int-8. 





























In de loop van 1981 en 1982 wordt duidelijk hoe omvangrijk de economische pro­
blemen zijn. De teruggang van de lokale economie is niet, zoals bij eerdere conjunc­
turele schommelingen, van slechts tijdelijke aard. Geleidelijk wordt de opvatting 
geuit dat men het toch eigenlijk wel begrijpelijk vindt dat uitkeringsontvangers in 
deze perspectiefloze situatie van bestaansonzekerheid proberen er nog het beste van 
te maken. Dat daarbij wel eens formele regels worden overtreden, keurt men niet 
goed maar men heeft er begrip voor. Begin jaren tachtig ontstaat bij sommigen de 
gedachte dat dergelijke regelovertredingen toch minstens ook een gevolg zijn van het 
feit dat,_ gezien de omstandigheden, aan uitkeringsontvangers weinig realistische 
eisen worden gesteld. Kan, gezien het tekort aan banen, nog wel worden verwacht 
dat de RWW-er ook na verloop van tijd blijft solliciteren? Is het gezien de geringe 
bestedingsmogelijkheden niet begrijpelijk dat men soms alternatieve inkomstenbron­
nen zoekt? 
In een reeds eerder aangehaalde rede uit november 1983 verwoordt directeur 
Lemmen van de sociale dienst deze opvatting op een wijze die vermoedelijk niet 
alleen door een deel van zij!} medewerkers, maar ook door een deel van de Hel­
mondse politici, in die tijd zal zijn onderschreven. Allereerst constateert hij dat ' ... de 
problematiek wals deze zich manifesteert in de spreekkamers van de GSD (-) steeds 
heviger (is) geworden.' Uitkeringsontvangers worden geconfronteerd, aldus Lem­
men, met stijgende lasten, terwijl de uitkeringen minder worden. Daarbij bestaat er 
in de regio Helmond zo weinig vraag naar arbeidskrachten dat voor velen de oplos­
sing niet meer zal liggen in regulier werk. Het 'scharrelcircuit', een 'schijnverlating' 
of ' ... de veel besproken economische eenheden' zijn onder deze omstandigheden 
wegen om toch nog aan extra inkomsten te komen. Hij keurt deze strategieën niet 
goed, maar wijst zijn gehoor (waaronder de staatssecretaris) er wel op dat deze sa­
menhangen met de ' ... wanhopige, uitzichtloze situatie' waarin veel Helmondse 
burgers zijn beland op het moment dat zij bij de sociale dienst moeten aankloppen. 
Hoe moet de bijstandsambtenaar van de sociale dienst hiermee omgaan? Uiteraard, 
aldus Lemmen, ' ... moet de ambtenaar de wetten en regels loyaal uitvoeren.' Maar, 
en dit is kenmerkend voor de gedachtengang die in de eerste helft van de jaren tach­
tig ontstaat, men wil niet met deze afstandelijk-ambtelijke (men zou ook kunnen 
zeggen, legalistische) opvatting volstaan. Tegenover de plicht van de ambtenaar om 
regels en wetten uit te voeren, staat immers dat men ' ... wel solidair (wil) zijn met de 
cliënt. ' 1 
Het begrip voor en de solidariteit met cliënten van de sociale dienst werkt op ver­
schillende niveaus door in de wijze waarop wordt omgegaan met de rechten en plich-
Inleiding H.M.Th. Lemmen bij opening nieuwe gebouw gemeentelijke sociale dienst Helmond, 28 
november 1983; SSAG, doos 217. 
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ten van uitkeringsontvangers. In de uitvoering kan het begrip voor de problematische 
situatie van de klant reden zijn om aan signalen van misbruik niet al te veel aandacht 
te besteden. Dat klanten niet aan de sollicitatieplicht voldoen, wordt al gemakkelijk 
door de vingers gezien: 'De werkloosheid was hier nu eenmaal ontzettend hoog, dus 
de kans dat mensen werk wuden vinden was heel klein.' Dat deze strategie ook niet 
slecht uitkomt gegeven de hoge werkdruk, de noodzaak om achterstanden weg te 
werken en het moeten voldoen aan productie-eisen, moge duidelijk zijn. 1 
Het begrip voor de moeilijke situatie van uitkeringsontvangers werkt niet alleen door 
in deze verborgen strategieën van individuele bijstandsambtenaren. Het komt ook tot 
uiting in het meer expliciete beleid van de sociale dienst, onder meer ten aanzien van 
vrijwilligerswerk en te hanteren sancties. 
Begin jaren tachtig ontstaat in Nederland, tegen de achtergrond van de omvangrijke 
en langdurig wordende werkloosheid, veel belangstelling voor mogelijke alternatie­
ven voor betaald werk. Onder meer vrijwilligerswerk met behoud van uitkering komt 
daarbij sterk in de belangstelling. In deze lijn besluit men in Helmond in februari 
1982 de mogelijkheden voor mensen met een uitkering tot het verrichten van vrijwil­
ligerswerk te verruimen. Tevens worden de daarbij te hanteren procedures vereen­
voudigd. Vanaf dat moment worden vrijwilligersplaatsen nog slechts getoetst op 
'concurrentievervalsing en subsidievervanging.' De sociale dienst besluit in het ver­
volg niet meer te toetsen of een individuele cliënt van de dienst in aanmerking komt 
voor het verrichten van vrijwilligerswerk.2 Daarmee ontneemt de dienst zich de mo­
gelijkheid (zelf) na te gaan in hoeverre voor de betreffende cliënt vrijwilligerswerk 
wel de meest passende oplossing is en of bijvoorbeeld intensivering van sollicitatie­
pogingen of scholing niet meer voor de hand liggen. Blijkbaar bestaat vanuit de 
dienst zoveel begrip voor uitkeringsontvangers die kiezen voor vrijwiligerswerk dat 
individuele toetsing niet meer noodzakelijk wordt geacht. Ook hier geldt vermoede­
lijk dat het gezien de werkdruk niet slecht uitkomt om de toetsing te laten vallen. 
In de eerste helft van de jaren tachtig wordt verschillende keren besloten om de ten 
aanzien van WWV- en RWW-ontvangers te hanteren sancties aan te passen. Stap 
voor stap wordt het sanctieregiem, mede onder invloed van richtlijnen van DIVOSA, 
in deze periode versoepeld.
3 Opmerkelijk zijn daarbij de argumenten. Deze duiden
Int-2. 
2 Formeel wordt de toetsing vanaf februari 1982 overgelaten aan de vrijwilligerscentrale te Helmond. 
Ontleend aan 'Nota evaluatie vrijwilligerscentrale', vermoedelijk jaartal 1983 of 1984 (de nota is 
opgesteld door de vrijwilligerscentrale Helmond) (DAG, map 1.831.1, 'vrijwilligers/vrijwilligers­
werk'). 
3 Daarnaast worden de aanpassingen ingegeven door de wens om op te leggen sancties beter te kunnen


































op een groeiend begrip voor uitkeringsontvangers die zich niet aan de formele regels 
houden. Men wijst op de verminderde mogelijkheden om betaald werk te vinden en 
op de financiële bestaansonzekerheid van mensen met een uitkering. Bovendien wor­
den onder deze omstandigheden sancties als steeds minder 'ef ectief beschouwd. In 
een notitie uit april 1982 aan B en W somt de directeur van de sociale dienst de be­
langrijkste argumenten op. Allereerst verwijst hij naar 'de sterk gewijzigde sociaal­
economische omstandigheden' en de gevolgen daarvan voor het naleven van uitke­
ringsplichten: 
'Kon in het verleden, toen er nog voldoende werk was, de werkloze wiens uitke­
ring nogal fors verminderd was, de situatie ongedaan maken door zo spoedig 
mogelijk werk te aanvaarden, thans is deze mogelijkheid zeer gering. Dit betekent 
dat werkloze werknemers, die een verwijtbare gedraging hebben getoond, gedu­
rende langere tijd zijn aangewezen op onverantwoord lage uitkeringen met alle 
gevolgen vandien, zoals huurschuld, achterstand in energiebetaling etc. Van een 
positieve werking van de sanctie is dan geen sprake!' 1 
In februari 1985 komt een nieuwe aanpassing van de te hanteren sancties aan de 
orde. Opnieuw wordt gewezen op de ' ... hoogte van de structurele werkloosheid en 
de geringe kansen op werk voor bepaalde groepen uitkeringsgerechtigden.' Verwe­
zen wordt naar het dan recent verschenen rapport 'Minima zonder Marge'.2 Aan de 
in dat rapport beschreven krappe financiële manoeuvreerruimte van uitkeringsont­
vangers ontleent men eveneens een argument om niet al te zware sancties bij regel­
overtreding op te leggen. Nieuw in vergelijking met 1982 is dat nu ook wordt gewe­
zen op ' ... veranderde maatschappelijke opvattingen als gevolg van structurele werk­
loosheid m.b.t. verplichtingen opgelegd in de WWV en de RWW. '3
Iedere periode uit de geschiedenis van de sociale dienst kent een eigen geheel van 
meer of minder moreel geïnspireerde, vaak gevoelsmatige uitgangspunten die speci­
fieke motieven leveren in de relatie met mensen die op een uitkering zijn aangewe­
zen. Het voor de eerste helft van de jaren tachtig kenmerkende begrip voor en de 
solidariteit met de uitkeringsontvanger kunnen tot op zekere hoogte in het verlengde 
worden gezien van het 'sociaal gevoel' en het streven naar een 'respectabele behan­
deling' uit eerdere perioden. Er zijn echter ook belangrijke verschillen. Het 'sociaal 
gevoel' uit de jaren vijftig en vroege jaren zestig, was nog sterk gebonden aan een 
hiërarchische relatie tussen steunverlener en ondersteunde. Het stond haaks op het 
denken in termen van rechten en regels. Het streven naar een 'niet-bevoogdende', 
2 
3 
'Sanctie beleid WWV en RWW', notitie van directeur GSD Helmond aan Ben W, 2 april 1982; DAG, 
map 1.842.5 (hierin 'sankties'). 
Gemeentelijke Sociale Dienst Rotterdam (1984). 
Interne notitie getiteld 'Richtlijnen WWV/RWW', 7 februari 1985; DAG, map 1.842.5. 
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'respectabele' behandeling, kenmerkend voor de jaren zeventig, past bij (de wens 
tot) een meer egalitaire relatie met de klant en bij een bijstandsverlening op basis 
van rechten. 
'Solidariteit' en 'begrip' passen bij een meer gelijkwaardige verhouding met de 
klant. De specifieke invulling die 'begrip en solidariteit' begin jaren tachtig krijgen, 
is bovendien gebonden aan een hoge graad van juridisering van de bij­
standsverlening: uitvoerders voelen zich vervreemd van de steeds complexer en 
abstracter wordende formele regels die zij geacht worden uit te voeren. Het beroep 
op begrip voor de klant is dan ook een uiting van een discrepantie tussen de abstrac­
te regel en de eigen gevoelens van medemenselijkheid en van rechtvaardigheid. 
De eerder beschreven suggestie van verschillende Helmondse politici om bij aanvra­
gen formele regels soepelerer toe te passen, moet wellicht ook in deze context wor­
den gezien. Mogelijk (maar uit beschikbare bronnen is dit niet af te leiden) komt 
deze gedachte mede voort uit het groeiende begrip voor de buitengewoon problema­
tische toestand waar uitkeringsontvangers in moeten leven, waarmee bij een strakke 
toepassing van uniforme regels te weinig rekening kan worden gehouden. 
9.5 Naar een heroriëntatie in het beleid (1986-1990) 
Geleidelijk vindt vanaf 1986 een verandering plaats in de ontwikkelingen die de 
sociale dienst te Helmond vanaf 1979 heeft doorgemaakt. Vanaf dat moment ontstaat 
binnen de dienst weer meer ruimte voor inhoudelijk beleid. Bovendien doet zich een 
verschuiving voor in beleidsuitgangspunten en -opvattingen. Nieuwe thema's komen 
daarbij naar voren. Onderwerpen die sinds 1979 niet meer op de agenda hebben ge­
staan, raken weer in de belangstellling. De veranderingen in beleidsoriëntatie hebben 
onder meer betrekking op de rechten en plichten van uitkeringsontvangers. 
Deze heroriëntatie in het beleid komt primair op gang in reactie op de spanningen en 
problemen bij de sociale dienst in de voorafgaande jaren. Deze ontwikkeling wordt 
daarnaast mogelijk gemaakt door (aanvankelijk) een stabilisatie en (later) een terug­
gang van het aantal cliënten van de dienst. 1 
Jaarverslagen GSD Helmond 1986 en 1987; zie eerder hoofdstuk 4. De veranderingen in beleidsori­
entatie bij de dienst zijn niet geheel te herleiden tot een teruggang in klantenaantal. Deze veranderin· 
gen komen al op gang op een moment (eind 1985) dat er nog geen sprake is van stabilisatie van het· 
aantal klanten van de dienst. Wanneer in de eerste helft van 1986 het aantal cliënten van de dienst 
(tijdelijk) weer stijgt, gaat deze verandering toch door (gegevens met betrekking tot laatstgenoemde 
































De veranderingen in de tweede helft van de jaren tachtig beperken zich grotendeels 
tot het niveau van het beleid. Terwijl in beleidsoriëntatie duidelijke verschuivingen 
aanwijsbaar zijn, vindt de uitvoering voor een belangrijk deel plaats onder overeen­
komstige condities als in de eerste helft van de jaren tachtig en wordt door verge­
lijkbare problemen gekenmerkt. Weliswaar is vanwege de daling van het aantal uit­
keringsontvangers de werkdruk binnen de dienst verminderd, maar de uitvoering 
moet nog steeds plaatsvinden onder dwang van strakke tijd- en productie-normen. In 
1987 wordt met de nota 'Niveau van Dienstverlening' een lange discussie over de 
noodzakelijke en mogelijke kwaliteit van het werk op de dienst afgesloten. Definitief 
wordt besloten dat de sociale dienst te Helmond moet volstaan met een zeer beschei­
den niveau van dienstverlening. 1 Ook in de tweede helft van de jaren tachtig blijven
klachten bestaan over de zorgvuldigheid van het verrichte werk. Ondanks allerlei 
toezeggingen vindt in 1989 in Helmond nog altijd slecht één op de vijf heronderzoe­
ken plaats op grond van mondelinge informatie.2 De afstand tot de klant blijft groot.
Controle op mogelijk misbruik blijft in de praktijk een verwaarloosd thema.3
Veel medewerkers op de werkvloer van de sociale dienst lijken in hun dagelijkse 
werk dan ook geen duidelijke omslag in de tweede helft van de jaren tachtig te heb­
ben ervaren. Veranderingen in beleidsdenken mogen dan wel op gang zijn gekomen, 
voor veel medewerkers valt de continuïteit in de praktijk van de uitvoering meer in 
het oog. 4 Bovendien hanteren velen van hen een referentiekader dat nog sterk ge­
bonden is aan een eerdere periode van de dienst. Voor hen zijn onderwerpen die nu 
bij het beleid weer in de belangstelling komen dan ook niet zozeer nieuwe thema's, 
maar onderwerpen waarvan men al lang vindt dat zij ten onrechte onder druk van 
achterstanden en productie-eisen uit beeld zijn verdwenen. 
De continuïteit in randvoorwaarden bij de uitvoering en in de knelpunten die daarbij 
optreden, zijn reden om, ondanks de verschuiving in beleidsoriëntatie, de jaren van 
1979 tot 1990 als één periode te beschouwen.5
In het volgende worden aan de hand van drie onderwerpen de verschuivingen in 
beleidsdenken vanaf het midden van de jaren tachtig bij de sociale dienst te Hel­
mond behandeld. Achtereenvolgens komen aan bod, de positie van de 'minima', con­





Zie ook par. 4.5. 
'Evaluatierapport reorganisatie 1987 GSD Helmond' (met bijlagen), opgesteld door VB ADVIES, 
november 1989; SSAG, doos 170. 
Contouren Beleidsplan GSD, 1989 (DAG, map 1.844.5). Zie ook par. 9.7. 
Onder nieer Int-2 en -14.
Uitdrukkelijk zij nogmaals vermeld dat dit onderzoek betrekking heeft op de periode tot 1990. Het is 
op basis van deze studie niet mogelijk uitspraken te doen over eventuele veranderingen bij de sociale
dienst te Helmond na 1990.
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9.6 Minimabeleid en moderne armoede 
In het midden van de jaren tachtig groeit in Helmond de behoefte extra ondersteu­
ning te bieden aan mensen die atbankelijk zijn van een minimum-inkomen. In eerste 
instantie wordt deze wens vooral geuit buiten de dienst, door lokale politici. 1 Zou 
het niet mogelijk zijn, zo vragen B en W zich al in juli 1983 af, om vanuit de ge­
meente ' ... de echte minima enigszins de helpende hand toe te steken '?2 Het eerder 
beschreven begrip voor de moeilijke positie van mensen met een uitkering speelt 
hierbij een centrale rol. Men voelt de noodzaak om vanuit de lokale overheid solida­
riteit te tonen met mensen die moeten leven van een minimum-inkomen, temeer daar 
hun positie verder verslechtert en ' ... hun rechten worden aangetast. '3
De behoefte aan extra ondersteuning aan mensen die leven in een situatie van lang­
durige bestaansonzekerheid is des te sterker omdat in deze jaren in Helmond nauwe­
lijks aan schuldhulpverlening wordt gedaan.4 Vrijwel de enige activiteiten vanuit de 
gemeente op dit terrein worden ontplooid door de Helmondse Kredietbank (HKB). 
Oorspronkelijk is deze instelling eind jaren zestig in het leven geroepen met als doel 
'het verstrekken van sociaal-gericht goedkoop consumptief krediet en positief mee te 
werken aan de bestrijding van (-) misbruiken en on-sociale praktijken in de sfeer van 
het consumptieve krediet .. .' .5 Van meet af aan is schuldproblematiek voor de Kre­
dietbank eveneens een aandachtspunt geweest. In de praktijk zijn de mogelijkheden 
van de Kredietbank tot schuldsanering tot ver in de jaren tachtig echter beperkt.6 
Bovendien wordt de werkwijze van de Helmondse Kredietbank begin jaren tachtig 
van verschillende zijden als nogal 'bevoogdend' en 'moraliserend' ervaren en als 
niet meer passend bij de opvattingen en werkwijzen uit die tijd.7
lnt-18. 
2 Ontleend aan brief van Gemeentelijke Kredietbank aan directeur GSD, 15 juli 1983; SSAG, doos 321. 
3 Dit laatste argument komt ook naar voren in 1984 wanneer voor het eerst wordt overwogen bij de 
sociale dienst Helmond een cliëntenraad in het leven te roepen (overigens duurt hel tot januari 1988 
voordat deze raad daadwerkelijk functioneert) (SSAG, doos 230, 'Cliëntenraad: instelling, leden en 
verordening 1985/1992'). 
4 Int-14 en -18. 
5 'Nota betreffende een op te r ichten gemeentelijke kredietbank te Helmond', september 1965, p. 15; 
SSAG, doos 319. 
6 lnt-18; 'Onderzoek Kredietbank' door hoofd Afdeling Financiën en Belastingen van de Gemeente 
Helmond, vermoedelijke datum januari 1985 en een reactie hierop van de directeur van de sociale 
dienst (5 februari 1985) waarin wordt erkend dat de HKB zich slechts tamelijk zelden met schuldbe­
middeling bezig houdt (ABG, map -1.825.7 ('Helmondse Kredietbank'). 
7 'Onderzoek Kredietbank' van hoofd Afdeling Finaciën en Belastingen van de Gemeente Helmond 
(ABG, map -1.825.7). In 1980 is het voor de HKB niet ongebruikelijk om bij de hulpverlening de 
parochiële caritas in te schakelen, een praktijk die bij de sociale dienst sinds eind jaren zestig niet 
meer voorkomt. Hulp bij schulden ging nogal eens gepaard met verregaande bemoeienis, hetgeen 
inmiddels niet meer door iedereen op prijs wordt gesteld. Zo beklaagt in 1978 een curator zich hier­
over met als argument dat 'een bankier geen opvoedende taak heeft' (ontleend aan notulen commissie 
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Begin 1985 herhalen B en W hun vraag aan de Helmondse Kredietbank en de sociale 
dienst naar de mogelijkheden die zij zien voor verlichting van de problematiek van 
'de minima'. Beide instanties reageren aarzelend. Zowel de Kredietbank, als de soci­
ale dienst erkennen in toenemende mate geconfronteerd te worden met mensen in 
ernstige schuldsituaties. De problemen zijn in de regel ontstaan door een teruggang 
van inkomen, door blijvend hoge lasten en door leningen of schulden aan te gaan 
voor de aanschaf van noodzakelijke duurzame gebruiksgoederen. Beide instellingen 
zien echter slechts zeer beperkte mogelijkheden om daadwerkelijk iets te doen aan 
de financiële problemen van mensen levend rond het bestaansminimum. 1 
In april 1985 komt directeur Lemmen van de sociale dienst daarom met het voorstel 
een 'budget-garantiefonds' in het leven te roepen voor die gevallen waarin mensen 
met schulden niet door de Kredietbank of op basis van de bijstandswet geholpen 
kunnen worden. Hij stelt voor dit fonds te financieren uit middelen die de gemeente 
jaarlijks ontvangt van Obragas, het gemeentelijke energiebedrijf in Helmond. Het is 
niet de bedoeling het vrijkomende bedrag gelijkelijk te verdelen onder de Helmondse 
mimina, aldus Lemmen, maar het geld uitsluitend te bestemmen voor specifieke hulp 
of renteloze kredieten die anders niet mogelijk zouden zijn.2 
De hoge prioriteit die door B en W aan deze thematiek wordt toegekend, blijkt uit 
het feit dat reeds binnen enkele maanden (op 20 augustus 1985) aan de gemeente­
raad het plan wordt voorgelegd tot wat inmiddels wordt genoemd een 'Hulpverle­
ningsfonds': 
2 
'Grote groepen uit onze samenleving moeten zien rond te komen van een mini­
mum-inkomen. Velen worden door langdurige werkloosheid of andere oorzaken 
onvoorzien met dit ernstige feit geconfronteerd. De minimum-inkomens en de 
minimum-uitkeringen staan nog voortdurend onder druk, terwijl de lasten stijgen 
(-). In dit verband is nagegaan, wat de gemeente kan doen voor mensen met een 
minimum-inkomen. (-) Wij moeten vaststellen, dat er door gemeenten geen eigen 
inkomenspolitiek gevoerd kan worden en dat er (-) zelfs geen ruimte is voor een 
enigszins structurele tegemoetkoming van degenen met de laagste inkomens op het 
punt van gemeentelijke belastingen en retributies. (-) (De gemeente) zal er in elk 
geval naar moeten streven om de gemeentelijke hef ingen en tarieven Zo laag 
mogelijk te houden. Helaas kan dit niet voorkomen, dat sommigen in ernstige 
financiële moeilijkheden geraken. Vaak kan schuldsanering met behulp van de 
Gemeentelijke Kredietbank dan nog een oplossing bieden, doch meer en meer 
komt het voor, dat de financiële draagkracht te gering is om langs deze weg een 
lnt-14; notitie directeur sociale dienst ten behoeve van Kommissie Kredietbank, 25 april 1985; SSAG, 
doos 300. 
Notitie Lemmen, 25 april 1985 (getiteld 'De Gemeentelijke Kredietbank in relatie tot de schuldpro­
blematiek') (SSAG, doos 300).
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oplossing te bereiken. Men staat dan met de rug tegen de muur, hetgeen nog des 
te ernstiger is als er achterstand is met de betaling van huur en energienota's. 
Naar aanleiding van de geschetste problematiek is vanuit uw raad het initiatief 
genomen om een hulpverleningsfonds in het leven te roepen om hulp te bieden in 
die situaties, waarin ook de ABW (-) geen soelaas meer kan bieden.(-) Hulpver­
lening uit dit fonds zal van geval tot geval moeten worden beoordeeld. (-) Wel zal 
er steeds sprake moeten zijn van bijzondere omstandigheden en van incidentele 
hulpverlening.' 1 
Deze notitie bevat voor deze periode kenmerkende argumenten en opvattingen over 
de positie van uitkeringsontvangers en de daaruit voortvloeiende taken van de ge­
meente. Uitkeringsontvangers (of ruimer de 'minima') verschijnen daarin als slacht­
offers die buiten hun schuld of toedoen in de problemen (schulden) zijn geraakt. De 
gemeentelijke overheid krijgt de (morele) taak om hier een oplossing voor te vinden. 
Bij het realiseren van deze oplossing wordt de ondersteunde een tamelijk passieve 
rol toebedeeld. De activiteiten komen in deze visie primair van de zijde van de ge­
meente die tracht de tekorten in het landelijke inkomensbeleid zoveel mogelijk te 
compenseren. 
Al spoedig na invoering van het Hulpverleningsfonds wordt deze opvatting nader 
toegespitst. Voor ondersteuning vanuit het fonds komen uitsluitend personen in aan­
merking die niet door eigen schuld in de problemen zijn gekomen. Aanvragen van 
personen die 'onverantwoord' omgaan met geld of zich 'geen enkele beperking' 
weten op te leggen, komen niet voor een (al dan niet rentedragende) lening uit het 
fonds in aanmerking: 'Het zou zonde zijn om daarvoor geld van de gemeenschap te 
besteden', aldus wethouder Van Rooij in een interview met het Helmonds Dagblad.2
Met andere woorden, het fonds richt zich slechts op de 'deserving poor': mensen die 
'echt' slachtoffer zijn van de omstandigheden en buiten hun schuld in de problemen 
zitten. 
Inmiddels blijft in Helmond, vooral binnen de politiek, de aandacht groeien voor de 
problematiek van 'de minima'. In november 1988 doen B en W de toezegging de 
mogelijkheden na te zullen gaan voor een zogenaamd 'gemeentelijk minimabeleid'. 
In maart 1989 verschijnt een rapport van de sociale dienst waarin verschillende mo­
gelijkheden worden nagegaan om vanuit de gemeente 'de minima' extra te onder-
'Hulpverleninvfonds', bijlage van de notulen van de gemeenteraad Helmond, gedateerd 9 augustus 
1985 (vermoedelijk moet dit zijn, 20 augustus 1985) (SSAG, doos 300). Overigens gaat op genoemde 
datum de raad accoord met de instelling van dit 'Hulpverleningsfonds voor buitengewone noden aan 
bewoners van de gemeente Helmond' (Jaarverslag GSD Helmond, 1985, vierde kwartaal). In het 
najaar van 1985 is nog veel aandacht besteed aan de normen met betrekking tot de vraag wie voor
steun vanuit het fonds in aanmerking zouden moeten komen. 


































1). In het 
wie v r 
steunen. Aan de orde komen maatregelen zoals reductieregelingen, vrijstellingen 
(ontheffing en kwijtschelding van gemeentelijke heffingen), bijzondere mogelijkhe­
den via de bijstandsverlening, schuldregeling, sociale kredietverlening en voorlich­
ting. Geconcludeerd wordt dat gezien het grote aantal 'minima' in Helmond de aan­
dacht zich zal moeten concentreren op 'urgentiegroepen'. 1 
Deze opvatting over een 'minimabeleid' is gebaseerd op een overeenkomstige visie 
als eerder bij het Hulpverleningsfonds. De uitkeringsontvanger met financiële pro­
blemen wordt primair beschouwd als slachtoffer in een verder tamelijk passieve rol. 
De gemeentelijke overheid tracht door creatief gebruik van regels zoveel mogelijk 
compensatie te bieden voor een tekortschietend verzorgingsniveau. 
De besluitvorming over een gemeentelijk minimabeleid lijkt vervolgens in Helmond 
toch in een impasse te geraken. Enerzijds is men vanuit de gemeenteraad weinig 
enthousiast over een aanpak gebaseerd op bijvoorbeeld reductieregelingen. Ander­
zijds komt de sociale dienst vooral met praktische bezwaren: het door de gemeente­
raad vastgestelde 'niveau van dienstverlening' laat te weinig ruimte over voor extra 
'minima-beleid' .2
Toch wordt ongeveer tweeëneenhalf jaar later ( op 29 oktober 1991) door de gemeen­
teraad van Helmond een 'minimabeleid' vastgesteld. Vooral druk van buiten (onder 
meer vanuit de cliëntenraad van de sociale dienst en het vrouwencentrum Helmond) 
heeft hier aan bijgedragen. 
In de tussenliggende periode heeft zich echter een opmerkelijke omslag voorgedaan 
in het denken over een minimabeleid. Inmiddels wordt een minima-beleid omschre­
ven als het ' ... streven naar een zelfstandig ( onafhankelijk) bestaan voor iedereen via 
bijdragen aan de financiële en maatschappelijke positie van mensen die behoren tot 
de minima. '3 Prioriteit wordt gegeven aan 'uitstroom naar betaalde arbeid'. 4
Het contrast is groot. In 1989 werd bij een 'minimabeleid' nog uitgegaan van de taak 
van de overheid om een onvoldoende inkomenspositie van urgentiegevallen te com­
penseren door gaten in een voorzieningenstelsel op te vangen. Nu, in 1991, is de rol 
van de overheid veel beperkter. Het gaat niet om compenseren, maar om het streven 
naar zelfstandigheid van de uitkeringsontvanger. Het passieve beeld van de uitke­
ringsontvanger als slachtoffer keert in deze nota dan ook niet meer terug. Men wil af 
van de gedachte dat de gemeente om tekorten in de inkomsten van de 'minima' op te 
vangen reductieregelingen of declaratiefondsen in het leven zou moeten roepen. Men 
Gemeentelijke Sociale Dienst Helmond, Mogelijkheden van een minimabeleid in Helmond, Helmond, 
maart 1989; DAG, map 1.844.51 (vaststelling gemeentelijk minimabeleid). 
2 Notitie van de directeur van de sociale dienst aan B en W, 10 juli 1989; DAG, map 1.844.51. 
3 Gemeente Helmond, Een minimabeleid in Helmond, zoals vastgesteld door de gemeenteraad op 29 
oktober 199 l, Helmond, december 1991; DAG, map 1.844.51. 
4 Gemeente Helmond, Een minimabeleid in Helmond, Helmond, december 1991, p. 25.
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benadrukt de eigen verantwoordelijkheid van de burger, ook voor het ontstaan van 
een problematische financiële situatie: 'Wij achten dat (JT: namelijk, een aanpak via 
reductieregelingen of declaratiefondsen) in strijd met de eigen verantwoordelijkhe­
den van mensen om keuzes in hun bestedingspatroon te maken.' 1
De noodzaak tot activering wordt in de nieuwe opvatting over een 'minimabeleid' 
geplaatst in een kader waarbinnen 'plichten en verantwoordelijkheden van de bur­
ger' een centrale plaats krijgen. 
Samenvattend, in een tamelijk korte periode tussen I 989 en 1991 vindt een opmerke­
lijke verandering plaats in het denken over de positie en verantwoordelijkheden van 
de uitkeringsontvanger en de taken van de gemeentelijke overheid. Het gaat om een 
omslag van een compenserend naar een activerend beleid, en tegelijk ook van een 
beleid gebaseerd op een beeld van de uitkeringsontvanger als passief slachtoffer naar 
een beleid waarin juist de eigen verantwoordelijkheid voor het ontstaan van de pro­
blemen weer wordt benadrukt. 
9.7 Controle en misbruik 
Tussen het midden van de jaren tachtig en het begin van de jaren negentig komt in 
Helmond een verandering op gang in denken over misbruik en controle. In de poli­
tiek krijgt men weer belangstelling voor deze onderwerpen die hun eerder taboe­
karakter verliezen. Ook binnen de sociale dienst veranderen stap voor stap de opvat­
tingen op dit punt. Deels vinden deze veranderingen plaats onder invloed van lande­
lijke beleidsontwikkelingen en -discussies. Soms worden de veranderingen daarbij 
min of meer afgedwongen. 
Een eerste illustratie van deze ontwikkeling kan worden gevonden in het sanctie­
regiem dat bij de sociale dienst in Helmond wordt gehanteerd. In de eerste helft van 
de jaren tachtig vindt een geleidelijke versoepeling plaats van de vanuit de dienst op 
te leggen sancties. Begrip voor regelovertreding door uitkeringsontvangers en twijfel 
over de zin van opgelegde verplichtingen spelen hierbij een voorname rol. 2
Vanaf 1987 komt hierin verandering. Vanuit het ministerie van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid wordt op dat moment gedreigd dat in de vorm van een ministeriële 
beschikking strengere administratieve sanctie-richtlijnen in het kader van de RWW, 
IOAW en IOAZ aan de gemeenten zullen worden opgelegd. In Helmond bestaat 
hiertegen (evenals in veel andere gemeenten) verzet. Vertegenwoordigers van de 
1 Gemeente Helmond, Een minimabeleid in Helmond, Helmond, december 1991, p. 25. 
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vakbonden in de RWW-commissie verweren zich fel tegen een strenger sanctie-re­
giem. De directeur van de sociale dienst Lemmen deelt hun oordeel dat de voorge­
stelde sancties 'te hoog' zijn en dat er 'onvoldoende ruimte is voor individuele toe­
passing.'1 In september van dat jaar adviseert hij echter toch aan B en W om maar 
accoord te gaan met de nieuwe richtlijnen uit vrees dat anders een ministeriële be­
schikking onvermijdelijk zal volgen.2 
In dit stadium gaat het nog om van buitenaf afgedwongen veranderingen. Deze gaan 
dan ook nog niet gepaard met een wijziging in opvattingen over misbruik. Pas enkele 
jaren later kan worden gesproken van een morele omslag waaraan een verandering in 
opvattingen over plichten en eigen verantwoordelijkheden van uitkeringsontvangers 
ten grondslag ligt. 
Hoe groot de omslag in denken over misbruik van uitkeringen en controle vanuit de 
sociale dienst in Helmond is en hoe snel deze plaats vindt, kan worden verduidelijkt 
aan de hand van de verschuivingen in invalshoek rond het eerder genoemde 
'gemeentelijk minimabeleid'. Het eerste rapport van de sociale dienst over het 
'gemeentelijk minimabeleid' uit 1989 bevat nog geen enkele verwijzing naar mis­
bruik of oneigenlijk gebruik van uitkeringen. Ook controle op uitkeringsontvangers 
wordt op geen enkele manier vermeld en past ook niet in de visie zoals verwoord in 
dit rapport. 3
Tweeëneenhalf jaar later (1991) nemen de aan uitkeringen verbonden plichten en de 
noodzaak van toezicht op de naleving daarvan echter een prominente plaats in bin­
nen het 'gemeentelijk minima-beleid'. Bijzondere Controle is dan gepromoveerd tot 
kernelement van dat beleid: ' ... zeker waar sprake is van gemeenschapsgelden, (moe­
ten) rechten en plichten ook kunnen worden afgedwongen, (-) vandaar dat wij aan 
preventieve aktiviteiten veel belang hechten, wwel in zijn totaliteit bezien als in rela­
tie tot het instrument bijzondere kontrole.' 
Vanaf eind jaren tachtig distantieert men zich in beleidsstukken steeds meer van de 
wijze waarop sinds begin jaren tachtig vanuit de sociale dienst wordt omgegaan met 
misbruik en controle. In een vorm van openlijke zelfkritiek wordt toegegeven dat 
fraudeurs te veel hun gang kunnen gaan omdat ' ... hen dat door ons te gemakkelijk 
Verslag bespreking handleiding SoZaWe betreffende de toepassing administratieve sancties in de 
RWW, 16 juli 1987; citaten uit brief van directeur GSD aan B en W over dit onderwerp (21 juni 198-
8); DAG, map 1.842.5 (Kommissie ABW/WWV/RWW/B'ZJIOAW, hierin 'sancties'). 
2 Brief van directeur GSD aan B en W, 24 september 1987 (betreffende handleiding en sanctieschema
voor toepassing van administratieve sancties in de RWW, IOAW en IOAZ); DAG, map l.842.5 ('san­
cties'). 
3 'Mogelijkheden van een minimabeleid in Helmond', Helmond, maart 1989; DAG, map 1.844.51.
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wordt gemaakt ... .' 1 In het Contouren Beleidsplan uit oktober 1989 wordt bekend dat 
er te weinig aandacht wordt besteed aan de vraag of ' ... de bijstand wel terecht wordt 
verstrekt.' De wijze waarop heronderzoek wordt uitgevoerd betekent dat '... veel 
cliënten voor de GSD in feite anoniem zijn.' Men spreekt over' ... automatische ver­
lenging van de uitkering' zonder dat er enig persoonlijk contact is geweest met de 
cliënt, waardoor 'het hellende pad van misbruik van sociale uitkeringen kan worden 
betreden.' 
'Het blijkt in de praktijk niet zo moeilijk om een dubbele uitkering in de wacht te 
slepen (-). Huisbezoeken vinden slechts sporadisch plaats dus risico's om 
'gegrepen' te worden zijn zeer gering. Door een geringe inzet van menskracht 
roept de gemeente dit soort situaties over zich heen. '2
Het beleidsplan levert een pleidooi om controle vooral 'preventief aan te pakken. 
Het overlaten van de bestrijding van misbruik aan Bijzondere Controle is ' ... in feite 
het paard achter de wagen spannen. '3
Niet alleen binnen de dienst, maar ook in de politiek begint men eind jaren tachtig 
anders aan te kijken tegen misbruik en controle. Het compromis tussen het primaat 
van de financiën en het vasthouden aan de rechten van de klant dat in de eerste helft 
van de jaren tachtig het beleid ten aanzien van de sociale dienst heeft gedomineerd, 
gaat zijn overheersende positie verliezen. Binnen de politiek wordt steeds meer geac­
cepteerd dat onzorgvuldigheid in de uitvoering van kerntaken op de dienst een prijs 
heeft. Tegelijk wordt binnen de Helmondse PvdA inmiddels anders aangekeken 
tegen plichten verbonden aan uitkeringen. Misbruik en controle hebben in die kring 
in zeer korte tijd hun taboe-karakter verloren en staan ook daar veel meer in de be­
langstelling. 4
Weliswaar ontstaat in de tweede helft van de jaren tachtig in beleidsnota's en politie­
ke discussies een andere oriëntatie op plichten van uitkeringsontvangers, misbruik en 
de noodzaak van controle, de uitvoering laat zich niet zo snel veranderen. Ook al 
onderschrijft men de noodzaak van regelmatig heronderzoek en van· het daarbij zo 
min mogelijk steunen op alleen schriftelijke informatie, in de praktijk blijkt het 
moeilijk hieraan te voldoen. Telkens weer wordt de sociale dienst te Helmond er 
vanuit het ministerie op gewezen dat de kwaliteit van het heronderzoek niet aan de 
1 Gemeente Helmond, Een minimabeleid in Helmond, Helmond, december 1991; DAG, map 1.844.51. 
2 Contouren Beleidsplan GSD, pp. 23-24; DAG, map 1.844.5 
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eisen voldoet. 1 Nog in 1989 wordt geconstateerd dat de cliënt die het heronder­
zoeksformulier 'goed' weet in te vullen, zodat er geen vragen ontstaan over woning­
delerschap, sollicitatiegedrag, vrijwilligerswerk, inkomsten of samenwonen, ' ... 
ongestoord zijn gang kan gaan. '2
Het verschil met de eerste helft van de jaren tachtig is dat er nu binnen en buiten de 
sociale dienst consensus bestaat over de noodzaak om aan deze praktijken zoveel 
mogelijk een einde te maken. Deze opvatting is niet alleen gebaseerd op pragmati­
sche of neutraal-juridische gronden. Eind jaren tachtig is er in het lokale beleid spra­
ke van een remoralisering van de bijstandsverlening. De gehanteerde argumenten en 
terminologie doen dan ook sterk denken aan die uit stukken van eind jaren zestig3: 
'In de praktijk van alledag doen zich situaties voor, waarbij het alleen al op 
grond van de uiterlijke schijn overduidelijk is dat ten onrechte uitkering wordt 
verstrekt, zander dat medewerkers hier iets aan kunnen doen. Dit werkt frusterend 
en demotiverend. (-) Het is juist en vooral in het belang van deze cliënten dat 
getracht wordt paal en perk te stellen aan het misbruik. '4 
9.8 Uitstroom naar arbeid 
Parallel aan de groeiende nadruk op de plichten verbonden aan uitkeringen, de stij­
gende aandacht voor misbruik (tot uiting komend onder meer in een toenemend be­
lang toegekend aan controle) is er eind jaren tachtig in Helmond nog een derde ont­
wikkeling gaande in het denken over de rechten en plichten van uitkeringsontvan­
gers. Na een periode waarin de arbeidsverplichting als aandachtspunt deels ten onder 
gaat in de dagelijkse werkdruk binnen de dienst, deels inhoudelijk gerelativeerd wor­
dt, komt er weer meer nadruk op te liggen. Opnieuw spelen veranderingen in lande­
lijk beleid een belangrijke rol in deze ontwikkeling. 
De eerste voorzichtige tekenen van een wijziging in het klimaat doen zich voor in 
1988. Aangegeven wordt dat ' ... de tijd is aangebroken dat ook de GSD Helmond 
zich meer zal moeten bezinnen en richten op haar complementaire arbeidsvoorzie­
ningsfunctie.' De sociale dienst wordt belast met de coördinatie van verschillende 
maatregelen op het terrein van de arbeidsinpassing. Ook participeert de dienst in een 
Notulen gesprek sociale dienst Helmond met ministerie, 28 januari 1987, 20 november 1989, 20 juni 
1990 en briefwisseling van 25 augustus 1992 en 9 oktober 1992; DAG, map -1.844.51 ('Overleg 
tussen GSD en Ministerie van SoZa We, van 28-1-87 tot en met 7 juli 1992 '). De uitvoering van stren­
gere sanctie-richtlijnen vergt enige tijd. Afgaand op verschillende interviews worden in Helmond pas 
in de jaren negentig daadwerkelijk strengere sanctie-richtlijnen toegepast (Int- 3 en -17). 
2 Contouren Beleidsplan GSD, oktober 1989, p. 23; DAG, map 1.844.5. 
3 Zie hoofdstuk 3. 
4 Contouren Beleidsplan GSD, oktober 1989, pp. 23-24; DAG, map 1.844.5.
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gemeentelijke stuurgroep die zich bezig houdt met de arbeidsinpassing, 'arbeidsop­
vang' en werkgelegenheid binnen Helmond. De uitvoering van veel van deze taken 
vindt overigens plaats buiten de dienst. 
Een belangrijke stimulans hierbij is gevormd door de invoering van de zogenaamde 
Heroriënteringsgesprekken. In het kader daarvan wordt met ingang van 1 september 
1988 een samenwerkingsrelatie aangegaan met het gewestelijk arbeidsbureau. Alle 
langdurig werklozen moeten eens per drie jaar een gesprek krijgen op basis waarvan 
wordt nagegaan welke maatregelen nodig zijn om de kans op een plaats in het (regu­
liere) arbeidsproces te vergroten. 1
Men wil af van een situatie waarin heronderzoek vanuit de dienst vrijwel alleen 
steunt op schriftelijke informatie verstrekt door de klant. Het perspectief van waaruit 
tegen heronderzoek wordt aangekeken, ondergaat eveneens een verandering. Was in 
eerste instantie de belangstelling voor heronderzoek vooral gelegen in de noodzaak 
van controle, eind jaren tachtig wordt het heronderzoek steeds meer gezien als ( ook 
een) middel om 'uitstroom' en (her)intreding op de arbeidsmarkt te bevorderen.2
Eind jaren tachtig en begin jaren negentig wil men de nadruk binnen de dienst ver­
schuiven van het verwerken van aanvragen naar een gerichtheid op uitstroom. 'Het 
wordt hoog tijd om de werkwijze van de GSD Helmond te veranderen. Deze moet 
uitstroomgericht zijn en zulks in een vroeg stadium. Er zal ruime aandacht besteed 
moeten worden aan degenen die nog een kans maken op een plaats in het arbeids­
proces ... '3 Overigens ziet men eind jaren tachtig bij dit streven nog steeds grote
praktische problemen, met name gelegen in beperkingen van de personele capaciteit 
van de dienst. 4 
9.9 Slot 
In de jaren zestig en zeventig kenmerken de ontwikkelingen op de sociale dienst te 
Helmond zich door een streven naar modernisering van de grondslagen en uitvoering 
van de lokale sociale zekerheid. Dit streven is verbonden met het optimistische ge­
loof in de maakbaarheid van de Helmondse samenleving. In de loop van de jaren 
zeventig werpt dit streven concrete resultaten af. Rond 1979 is er bij de sociale 
dienst sprake van een aanzienlijk gemoderniseerde organisatie, van efficiëntere 
werkwijzen en van een hoger niveau van professionalisering. 
Kernelement in dit moderniseringsproces is de juridisering van de sociale zekerheid. 
Dit uit zich in institutionalisering van het rechtskarakter van de financiële ondersteu-
1 Jaarverslag GSD Helmond, 1987 en 1988. 
2 Int-7. 
3 Contouren Beleidsplan GSD, oktober 1989, p. 23 (DAG, map 1.844.5); Int-1. 

































ning. Daarmee wordt aan de burger een recht op bijstand toegekend, niet alleen in 
strikt juridische, maar ook in sociaal-morele zin. Tegelijk wordt de willekeur in het 
verstrekken van uitkeringen steeds meer teruggedrongen door de voorwaarden voor 
verstrekking vast te leggen in formele regels. De klant krijgt recht op een meer res­
pectable behandeling. Bedisseling en bevoogding, zo kenmerkend voor de oude Ar­
menwet, worden teruggedrongen als niet-passend in een moderne uitvoeringsstijl. 
Begin jaren tachtig loopt de modernisering van de lokale sociale zekerheid vast. 
Door de sterke toename van het aantal klanten en de onder invloed van de landelijke 
overheid groeiende complexiteit van de toe te passen regels, komt de sociale dienst 
te Helmond onder sterke druk te staan. Achterstanden in de verwerking van aanvra­
gen hopen zich op. Er komen geen extra middelen voor de groeiende hoeveelheid 
werk. Oplossingen worden gezocht in het invoeren van productie- en tijdnormen en 
het opheffen van allerlei als overbodig beschouwde taken, zoals huisbezoek. 
De dienst raakt op deze wijze in de eerste helft van de jaren tachtig echter steeds 
verder gevangen in een web van onbedoelde en nauwelijks te beheersen gevolgen. 
Het werk op de dienst krijgt het karakter van massa-productie waarin de 'wrgvuldig­
heid' vaak zoek raakt. Het maken van 'productie' wordt het alles overheersende mo­
tief, maar de prijs is hoog. De afstand tot de klant groeit en het zicht op diens proble­
men of leefsituatie verdwijnt. In de druk van alledag verdwijnen de vroeger zo van­
zelfsprekende intensieve relaties met de klant. Men verliest het zicht, niet alleen op 
eventuele psycho-sociale problemen van de klant, maar ook op (her)intredingskansen 
op de arbeidsmarkt en eventueel misbruik of oneigenlijk gebruik van de uitkering. 
De vroeger sterk met de dagelijkse activiteiten van de bijstandsmaatschappelijk wer­
ker verweven controle op misbruik van de uitkering of verzaking van verplichtingen 
krijgt onder druk van de aantallen en de noodzaak van 'productie' in de dagelijkse 
praktijk een steeds lagere prioriteit. Ook heronderzoek kan de gaten niet opvullen. 
Niet alleen treden ook daar grote achterstanden op, maar het heronderzoek krijgt 
eveneens een afstandelijk, schriftelijk karakter. 
Onder medewerkers van de dienst stapelen in de eerste helft van de jaren tachtig de 
frustraties over de in hun ogen gedwongen onzorgvuldigheid en het gebrek aan con­
trole zich op. Veel medewerkers zijn met idealisme en morele betrokkenheid aan dit 
werk begonnen. Nog steeds willen zij begrip voor en solidariteit met hun klant kun­
nen opbrengen. Steeds vaker maakt het idealisme echter plaats voor cynisme en on­
verschilligheid en krijgt ook de solidariteit' onder deze omstandigheden een ritualis­
tisch karakter. 
De hier gegeven schets kan worden aangevuld met enkele relevante resultaten uit 
een onderzoek van Boorsma, e.a, uitgevoerd begin jaren negentig. In deze studie is 
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eveneens geconstateerd dat hoge werkdruk op een sociale dienst ertoe leidt dat de 
uitvoering wordt beperkt tot verstrekking en afhandeling van de uitkering. Het ver­
dwijnen van een persoonlijke relatie tussen ambtenaar van de sociale dienst en cliënt 
(volgens de in dit hoofdstuk gegeven beschrijving uitkomst van pogingen een ant­
woord te vinden op juist de hoge werkdruk) zou volgens deze studie niet alleen 
leiden tot verwaarlozing van belangrijke functies in de bijstandsverlening (zoals 
activering), maar bovendien bijdragen aan een afwachtende houding van uitvoerende 
ambtenaren. Mogelijk in tegenstelling tot wat men verwacht leidt een onpersoonlijke 
of 'papieren' relatie tussen ambtenaar en cliënt niet tot een 'legalistische' uitvoe­
ringspraktijk, maar eerder tot verwaarlozing van formele regels. 1 
De situatie binnen de sociale dienst te Helmond in de eerste helft van de jaren tach­
tig lijkt sterk op het beeld dat Michael Lipsky in 1980 schetst van de street-level bu­
reaucracy. 2 De hier gegeven beschrijving maakt duidelijk hoezeer de analyse van 
Lipsky gebonden is aan een bepaalde periode in de ontwikkeling van de verzorgings­
staat. In de eerste helft van de jaren tachtig komen enkele bewegingen bij elkaar: een 
sterke groei van het beroep op de sociale dienst, het gebrek aan middelen om hier 
aan tegemoet te komen, het instellen van een productie-regiem in de uitvoering en de 
oplopende frustraties van medewerkers die hun ambities en idealen uit de periode 
van groei en modernisering geblokkeerd zien. De combinatie van deze ontwikkelin­
gen leidt tot het kenmerkende patroon van een street-level bureacracy in de eerste 
helft van de jaren tachtig. 
In jaren vijftig, zestig en zeventig is de uitvoering van de sociale zekerheid in Hel­
mond sterk gebonden aan morele opvattingen. In eerste instantie gaat het om een 
inbedding van de ondersteuning in een lokaal gebonden moraal. Beslissingen over 
ondersteuning zijn sterk gebonden aan het persoonlijk prestige van lokale bestuur­
ders. In de jaren zeventig komt daarvoor in de plaats het geïnstitutionaliseerde recht 
op een uitkering. Beslissingen worden vooral gelegitimeerd met onpersoonlijk-juridi­
sche overwegingen. Daarnaast kenmerkt deze periode zich door nadruk op respect 
voor de cliënt. Deze moraal past bij het ideaal van een meer gelijkwaardige relatie 
met de uitkeringsontvanger. 
In vergelijking daarmee kenmerkt de eerste helft van de jaren tachtig zich door een 
a-morele vorm van materiële ondersteuning. In het streven naar 'productie' tellen al­
leen de aantallen. In de eerste helft van de jaren tachtig is men vooral gericht op
'productie', het zo snel mogelijk verwerken van een zo groot mogelijk aantal aanvra­
gen binnen een korte tijd. Het verstrekken van een uitkering wordt een doel op zich,
1 Boorsma, e.a. (1994), o.a. pp. 35 en 137. 































niet meer verbonden met andere (al dan niet morele) doelen. Niet alleen de plichten 
verdwijnen als aandachtspunt (evenals de controle op naleving daarvan), maar ook 
de zorg om de rechten van de uitkeringsontvanger (zoals het in de jaren zeventig als 
zo centraal beschouwde recht op een respectabele behandeling). 
Sinds het begin van de jaren tachtig kampen alle westerse verzorgingsstaten met het 
probleem van enerzijds een toenemend beroep op collectieve verzorging en ander­
zijds een afnemende hoeveelheid middelen die ter beschikking komt ter financiering 
daarvan. Niet alleen nationale overheden, maar ook lokale overheden staan voor de 
noodzaak een oplossing te vinden voor dit vraagstuk van, in de terminologie van Vic 
George, 'squaring the welfare circle'. 1 
De strategieën die men vindt als antwoord op dit dilemma hoeven niet een rationeel 
consistent karakter te hebben. In tegendeel, veelal zullen zij bestaan uit compromis­
sen tussen verschillende opvattingen en belangen. In Helmond groeit begin jaren 
tachtig een wankel compromis tussen enerzijds het 'primaat van de financiën' en 
anderzijds het uitgangspunt om onvoorwaardelijk tegemoet te komen aan de aan­
vraag van de klant. Enerzijds benadrukt men telkens weer de noodzaak van beheer­
sing van de kosten: geen franje, geen overbodige activiteiten, en voor zover mogelijk 
bezuinigen op de uitgaven. Anderzijds wil men juist in een tijd van oplopende werk­
loosheid aan het recht op een uitkering vasthouden. Het is een compromis dat in het 
verlengde ligt van het landelijk beleid uit deze jaren. Waar de één let op de kosten, 
en de ander op de rechten van de klant, verdwijnt de aandacht voor die activiteiten 
die niemand op zijn prioriteitenlijst heeft staan. Alhoewel mogelijk door niemand als 
zodanig beoogd, worden zo het verwerken van de aanvraag en het verstrekken van 
de uitkering op zich staande activiteiten, losgekoppeld van verder weg gelegen doe­
len of plichten. Eén van de gevolgen is dat in de eerste helft van de jaren tachtig in 
de praktijk controle op aan uitkeringen verbonden plichten op een laag peil komt te 
staan. 
Vanaf ongeveer 1986 ontstaat in Helmond als reactie op de hier geschetste reeks van 
onbedoelde effecten geleidelijk een nieuwe beleidsoriëntatie ten aanzien van de soci­
ale dienst. Het is een nieuw compromis ten aanzien van de vraag hoe 'de maat te 
berekenen van de bijstandscirkel'. Landelijke ontwikkelingen vormen hierbij een 
belangrijke stimulans. Deze verandering gaat gepaard met een remoralisering van de 
bijstandsverlening. Eigen verantwoordelijkheid, plichten, uitstroom naar de arbeids­
markt en controle op de uitkeringsontvanger zijn de sleuteltermen in de nieuwe be­
leidsmoraal die zich eind jaren tachtig uitkristalliseert. Er is een groeiende aandacht 
voor misbruik en oneigenlijk gebruik. De eerdere politieke gevoeligheden op dit 
1 George and Miller (1994).
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punt komen in stukken niet meer tot uiting. Men probeert op deze wijze het beroep 
op de bijstand terug te dringen en het verblijf in een uitkering te bekorten. 
In de verwoording van de sociale constructies en morele uitgangspunten die aan dit 
nieuwe beleidsdenken ten grondslag liggen, put men vaak uit een jargon van eerdere 
perioden. Toch is er een belangrijk verschil met eerdere perioden. De morele plich­
ten die toen werden opgelegd aan uitkeringsontvangers, waren niet alleen veel meer 
geaccepteerd, maar pasten bovendien in een maakbaarheidsideaal, een streven naar 
een moderne Helmondse samenleving, waarin helaas sommige bevolkingsgroepen 
nog niet mee konden komen. Extra zorg en aandacht was daarom voor hen nodig, 
onder meer door opvoeding of intensieve (immateriële) hulp. De plichten pasten 
daarmee in een maatschappelijke doelstelling en in een individuele verheffing of 
hulpverlening. 
Het nieuwe beleid, alhoewel soms puttend uit een zelfde jargon, kent dit geloof in 
ver weg gelegen doelen niet meer. Het wat naïeve idealisme is verdwenen. Het nieu­
we beleid lijkt primair een reactie op onbedoelde effecten. Het lijkt, althans in de 















10 Bijzondere Controle in Helmond: de geschiedenis van een 
moeizaam professionaliseringsproces 
10.1 Zwendel met uitkeringen: de constructie van een 
sociaal probleem 
In december 1968 ontstaat in Nederland, in eerste instantie in de landelijke, later ook 
in de regionale en plaatselijke pers, uitgebreide aandacht voor misbruik van uitke­
ringen. Aanleiding daarvoor is een tweetal 'onderzoeken' verricht in de gemeenten 
Eindhoven en Helmond. Onder de kop 'Proef onthult zwendel bij sociale uitkerin­
gen' meldt op 17 december van genoemd jaar de Volkskrant: 'Een steekproefcon­
trole op 150 inwoners van Eindhoven die in een of andere sociale uitkering liepen, 
heeft aangetoond dat in liefst zestig gevallen ten onrechte uitkering werd genoten.' 1 
De volgende dag komt de zelfde krant terug op dit onderwerp. Nu wordt niet alleen 
een onderzoek in Eindhoven, maar ook in Helmond vermeld: 'Ongeveer tegelijk met 
de gemeente Eindhoven heeft ook wethouder H. (sic) Hardenberg van Helmond op­
dracht gegeven een steekproefcontrole bij een aantal werkloze "steuntrekkers" te 
houden. Van de 146 onderzochte gevallen zijn er veertien wegens grove onregelma­
tigheden van uitkering uitgesloten. In drie van deze gevallen is aangifte bij de politie 
gedaan.' 
In het kielzog van de landelijke publiciteit komen vervolgens ook plaatselijke en 
regionale kranten met berichtgeving over omvangrijk misbruik van uitkeringen. 
Ernstige bezorgdheid wordt uitgesproken over het op grote schaal voorkomen van 
fraude. Op 19 december 1968 komt in Helmond het blad Traverse met een artikel 
onder de kop 'Oplichting Sociale Diensten aan de orde van de dag?', waarbij verwe­
zen wordt naar de eerdere landelijke publiciteit. De toon van Traverse is zo mogelijk 
nog afkeurender dan die in de Volkskrant. Het aitikel vormt een oproep voor harde 
maatregelen uit naam van de burgers die zich wel aan de regels houden: 
'De Eindhovense en Helmondse acties tegen de knoeierijen op het gebied van de 
sociale wetgeving krijgen duidelijk een echo in den lande. Vele gemeenten willen 
't voorbeeld van deze gemeenten om er eens met de harde hand langs te gaan, 
volgen. (-) Alleen in Eindhoven blijkt dus al dat er voor tonnen aan geld is ge­
zwendeld door lieden, die domweg werken en van de sociale dienst trekken, weer 
De in deze paragraaf aangehaalde krantenartikelen zijn bewaard in het archief van de sociale dienst te 
Helmond: SSAG, doosnummer 303. 
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bij hun gescheiden vrouw zitten, niet eens meer in de stad wonen of op andere 
wijze de zaak beduvelen. Wethouder Timmers van Eindhoven stelt (-) dat het niet 
gaat om Barbertje moet hangen. Er wordt zargvuldig onderzacht. De opzet van de 
hele actie is er in de eerste plaats op gericht bonafide trekkers te beschermen. 
Wethouder Hardenberg in Helmond huldigt dezelfde opvatting. Er moet strenge 
controle worden uitgeoefend en de straffen moeten navenant zijn. Misbruik van de 
kostbare sociale wetten, die na veel strijd verworven zijn, moet flink gestraft wor­
den. Nu is het wel Zo, dat de slappe controle de afgelopen jaren tot een afglijden 
van een aantal lieden heeft geleid. Er moet dus ook enig begrip voor de knoeiers 
worden opgebracht, die vaak van kwaad tot erger zijn gekomen. In 'n aantal 
gevallen is echter domweg valsheid in geschrifte en oplichting gepleegd. De eer­
ste publikaties (-) hebben al een sneeuwbaleffect gehad. Er komen al meldingen 
van burgers binnen, die zich ergeren aan de a-sociale oplichtingspraktijken van 
buurtgenoten.' 
En om nog eens extra te benadrukken dat men deze problematiek zeker niet te licht 
moet opvatten, wordt er door Traverse op gewezen dat het hier niet om een slechts 
marginaal verschijnsel gaat, beperkt tot bepaalde sociale milieus. De 'oplichtings­
praktijken' hebben zich inmiddels zo zeer verbreid dat het ook onder 'gewone' men­
sen voorkomt, zo de lijkt suggestie te zijn: ' ... wie denkt, dat alleen woonwagenbe­
woners de zaak beduvelen, zit helemaal mis.' 
In andere media laat men nog personen aan het woord die voorzichtig proberen bij te 
dragen tot een genuanceerder oordeel. Zo verzet die zelfde dag (19 december 1968) 
de directeur van de sociale dienst te Den Bosch zich in het Helmonds Dagblad tegen 
de stemming die in zijn ogen begint te ontstaan: 'De verhalen over grof misbruik van 
sociale wetten vind ik erg overdreven. Ik sta ervoor in, dat meer dan negentig pro­
cent van de sociale-uitkeringstrekkers er ook recht op hebben (sic).' Vervolgens 
wordt op een, overigens nogal omslachtige, wijze uitgelegd dat de gegevens uit de 
onderzoeken in Eindhoven en Helmond niet gegeneraliseerd mogen worden naar de 
hele categorie van uitkeringsontvangers. 
Het is met deze pogingen tot nuancering roeien tegen de stroom op: de boodschap 
komt blijkbaar niet over. Dit mag worden afgeleid uit berichten die laatstgenoemde 
krant enkele dagen later (24 december 1968) plaatst over misbruik van uitkeringen, 
nu ir:i Roermond. In deze gemeente is recent een ambtenaar aangesteld speciaal be­
last met onderzoek naar 'steunfraude'. In de eerste twee weken van zijn werkzaam­
heden zouden maar liefst 110 gevallen van fraude zijn ontdekt, op een totaal van 358 
werklozen in de gehele gemeente Roermond. 
In de weken daarna gaan de berichten steeds meer een eigen leven leiden. In de golf 



















de verbeelding sprekende voorbeelden over fraude door individuele uitkeringsont­
vangers.1 
Ook vertegenwoordigers van de sociale partners en landelijke politici voelen de 
noodzaak zich uit te spreken over de problematiek die in zo korte tijd in de aandacht 
is gekomen en waarover ernstige verontrusting is ontstaan. Het CNV doet naar aan­
leiding van de berichten over de uitkomsten van wat inmiddels bekend staat als het 
'onderzoek in Eindhoven' een moreel appèl aan zijn leden ' ... zich te verzetten tegen 
misbruik van de sociale verzekering. Velen zien het niet als diefstal, uit de grote 
sociale verzekeringspot iets extra's mee te pikken onder het motto: 'Je betaalt er­
voor, dan wil je er ook wel eens van plukken.' Een dergelijke houding, aldus het 
CNV, getuigt van een verwerpelijke mentaliteit waar men geen goed woord voor 
over heeft: 'Wat diefstal is, moeten wij diefstal blijven noemen. (-) Als dit kwaad niet 
wordt uitgeroeid, wordt een smet gelegd op het sociale zekerheidsstelsel en bederft 
men het voor hen, die er op juiste gronden een beroep op doen. '2
Ook de minister van Sociale Zaken, B. Roolvink, ziet zich genoodzaakt op basis van 
de als alarmerend beschouwde uitkomsten van de onderzoeken in Eindhoven en Hel­
mond een oproep te doen aan het publiek geen misbruik te maken van uitkeringen. 
Het levert kopij op voor het openingsartikel van de Telegraaf van 29 januari 1969 
met de kop in vette letters: 'Fraudeer niet met sociale hulp'. 
De uitbarsting van publiciteit, morele verontrusting en verontwaardiging in december 
1968 en januari 1969 naar aanleiding van de onderzoeken in Eindhoven en Helmond 
kan worden beschouwd als een vorm van morele paniek. In zeer korte tijd ontstaat 
grote belangstelling voor het misbruik van uitkeringen. Het verschijnsel wordt be­
schouwd als een ernstige bedreiging voor de maatschappelijke en morele orde. De 
vermeende massaliteit van het misbruik wordt sterk benadrukt en de neiging bestaat 
hierbij tot overdrijving. Krampachtig wordt daarbij een consensus geconstrueerd, 
waarbij weinig plaats is voor nuancering. 3
De wijze waarop in 1968 en 1969 het sociale probleem van misbruik wordt gecon­
strueerd, de partijen die daarin een rol spelen en de reacties die worden opgeroepen, 
vertonen een opmerkelijke overeenkomst met gebeurtenissen van 25 jaar later. In 
1993 ontstaat in Nederland opnieuw veel aandacht voor misbruik van bijstandsuitke­
ringen. De aanleiding wordt ook dan gevormd door zogenaamde gemeentelijke on-
Zo bericht bijvoorbeeld de Volkskrant (22 januari 1969) over een vrouw die de sociale dienst te Am­
sterdam zou hebben 'geflest'. Tegen de vrouw is een straf geëist van acht maanden, waarvan drie 
voorwaardelijk. Volgens dit zelfde artikel zouden in Amsterdam 135 gevallen van fraude zijn ontdekt. 
2 Volkskrant, 28 januari 1969. 
3 Indeling ontleend aan Goode en Ben-Yehuda ( 1994, pp. 33- 41) die een onderscheid maken in vijf 
kenmerken van morele paniek: verhoogde belangstelling, krachtige afkeuring, consensus, overdrijving 
en kortstondigheid.
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derzoeken, (onder meer in Groningen), waaruit zou blijken dat ongeveer een derde 
van de uitkeringsontvangers (en volgens sommige nog meer) misbruik zou plegen. 1 
Evenals eind jaren zestig blijkt het verschil tussen een a-selecte en een selecte steek­
proef voor journalisten lang niet altijd duidelijk. In de berichtgeving worden ook dan 
conclusies getrokken die door de 'onderzoeksgegevens' niet worden gedragen. Po­
gingen tot nuancering, bijvoorbeeld over de omvang van het misbruik, gaan in de be­
zorgdheid en morele paniek ten onder. Na verloop van tijd gaan, zowel in 1969 als 
in 1993, de aangedragen uitkomsten een eigen leven leiden, zonder dat in de discus­
sie de methodische kanttekeningen nog een rol spelen. Men is overtuigd van de 
noodzaak van maatregelen en voor nuance lijkt daarbij even geen plaats. Tot slot, in 
beide jaren wordt als voornaamste oorzaak van de omvangrijke fraude de veel te 
'slappe controle' aangewezen. De remedie ligt in beide gevallen in het verlengde 
daarvan. 
Verschillen zijn er overigens ook. Eind jaren zestig tracht men het probleem van 
misbruik nog tegen te gaan door onder meer een moreel beroep te doen op de Neder­
landse burger. Men verwijst daarbij naar de gezamenlijke inspanning die men heeft 
geleverd om het stelsel van sociale zekerheid op te bouwen. Begin jaren negentig is 
de ervaring daaraan blijkbaar inmiddels vervaagd. Weliswaar is de morele verontrus­
ting in grote lijnen de zelfde, maar het moreel appèl op de burger ontbreekt en men 
gaat direct over tot een pleidooi voor striktere controle en strengere sancties. 
Wat was er eind 1968 aan de hand in Helmond dat landelijk zoveel tumult kon wor­
den opgeroepen? De aanleiding hiervoor hangt samen met de komst van twee func­
tionarissen bij de sociale dienst in Helmond, speciaal belast met (bijzondere) contro­
le. Hierop wordt in het volgende ingegaan. 
10.2 De eerste jaren van bijzondere controle (1968-1976) 
In de jaren vijftig en zestig wordt door bestuurders en medewerkers van de dienst 
groot belang toegekend aan controle op mogelijk misbruik met uitkeringen. Ook al 
zijn de gemeentebestuurders in deze jaren vaak zuinig, iedere suggestie om op de 
controle bij de sociale dienst te bezuinigen, wordt resoluut van de hand gewezen.2
1 Dienst Sociale Zaken en Werkgelegenheidsprojecten Groningen (1992). 
2 Bijvoorbeeld in de vergadering van de Commissie van bijstand, 1 oktober 1957. Hier wordt de sug­
gestie gedaan om in het kader van de noodzakelijke 'bestedingsbeperkingen(-) bij wijze van proef een 
minder intensieve controle uit te oefenen'. Wethouder Van Ekert verwoordt de heersende opvatting: 
'Besparing op de controle·zal juist tot gevolg hebben grotere uitgaven.' Het voorstel wordt dan ook 
































Niet alleen medewerkers van de buitendienst, maar ook leden van de Commissie van 
bijstand kennen tot ver in de jaren zestig de meeste van de door de dienst onder­
steunden persoonlijk en zijn goed op de hoogte van hun leefomstandigheden. Mede­
werkers van de buitendienst komen vrijwel dagelijks in de buurten en straten waar de 
meerderheid van hun klanten woont en houden zo 'spelenderwijs' een oogje in het 
zeil. 1 Indien aanvullende controle nodig wordt geacht, wordt dit er door deze mede­
werkers gewoon zelf bijgedaan.2 
Al eind jaren vijftig komt de eerste, voorzichtige twijfel op of volstaan kan worden 
met deze, veelal informele, vormen van controle. De groeiende mobiliteit leidt ertoe 
dat zwart werk, ook door uitkeringsontvangers, op steeds grotere afstand van Hel­
mond wordt uitgevoerd. Voor de dienst is dit met de tot dan toe gebruikelijke vor­
men van controle nauwelijks meer te volgen. Dit leidt eind jaren vijftig onder meer 
tot de reeds genoemde suggestie om de controleurs van de dienst uit te rusten met 
een bromfiets. 3
Met de komst van Hardenberg als wethouder in 1962 groeit de politieke druk om te 
komen tot striktere controle op uitkeringsontvangers. Hardenberg maakt zich zorgen 
over de omvang van het misbruik met uitkeringen in Helmond en de in zijn ogen ge­
brekkige controle daarop vanuit de sociale dienst.4 Na zijn benoeming als wethou­
der wordt het in korte tijd tamelijk gebruikelijk om de gemeentepolitie in te schake­
len voor specifieke vormen van controle op uitkeringsontvangers, bijvoorbeeld in 
geval van verdenking van 'schijnverlating'. Aan de politie wordt bijvoorbeeld ge­
vraagd 's nachts of in het weekend bij de woning van de vrouw in kwestie te contro­
leren of ' ... de man inderdaad weg is' en niet toch op bezoek komt.5 
De nauwe contacten leiden ertoe dat de politie ook op eigen initiatief informatie gaat 
verstrekken aan de sociale dienst over (vermoedens van) misbruik met uitkeringen. 
Tijdens de vergadering van de Commissie van bijstand van 30 mei 1963 wordt 
een geval besproken naar aanleiding van een verzoek van de politie: 'Door de
politie is gevraagd ondersteuning aan het gezin D. (-) stop te zetten. De vrouw 
zegt dat haar man af en toe wel bij haar komt maar zij zegt niet te weten waar hij 
verblijft. Na enige discussie adviseert de commissie de uitkering te verlagen tot 
80% en voorlopig met 2 weken te verlengen. De politie vragen na te gaan of D. in 
Duitsland werkt.' Twee weken later komt het geval opnieuw ter sprake. Het lid 
1 Zie hoofdstuk 5. 
2 Int-6, -12 en -13. 
3 Notulen Commissie van bijstand, 1 oktober 1957 en 15 december 1959. 
4 Zie ook par. 5.7. 
5 Notulen Commissie van bijstand, 21 november 1962. Vergelijkbare gevallen doen zich voor op onder 
meer 27 maart 1962, 28 augustus, 25 september en 16 oktober 1963. Overigens wordt ook al vóór 
1962 de politie in Helmond af en toe ingeschakeld bij controle op klanten van de sociale dienst (SAG, 
doosnummer 22 en 23).
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van de Commissie J. Bungeners ' ... voelt zich niet lekker, als hij denkt aan dit 
geval: "Waar is de man? Zit hij nog steeds in Duitsland of komt hij regelmatig 
thuis?" De voorzitter stelt voor de uitkering te verlagen tot 70% en te verlengen 
met 2 weken.' Op 4 juli van dat zelfde jaar buigt de Commissie zich opnieuw over 
deze zaak: 'Door de politie is medegedeeld dat D. (-) in Maastricht werkt en elk 
weekend thuis komt. Voorgesteld wordt de uitkering voor een week tot 50% te 
verlagen en daarna stop te zetten.' De Commissie gaat hiermee accoord. Aange­
zien de vrouw ontkent dat haar man nog bij haar over de vloer komt, ziet men 
zich één week later genoodzaakt toch een uitkering te verstrekken voor 70%. Naar 
aanleiding van nieuw onderzoek door de politie komt men op 24 juli 1963 nog­
maals op deze zaak terug: 'Volgens de politie zau de man elke avond thuis komen 
en bijgevolg adviseert de Commissie (-) haar (-) uit te sluiten.' Nog die zelfde 
maand moet men deze beslissing weer bijstellen. De vrouw geeft, blijkbaar over­
tuigend, aan dat de politie haar man moet hebben verwisseld met haar oudste 
zoon. Vanaf september krijgt de vrouw weer een uitkering, maar tegelijk wordt 
aan de politie gevraagd opnieuw onderzoek in te stellen.' 
Toch is deze vorm van bijzondere controle al snel niet onbesproken. Vermoedelijk 
vooral van de zijde van de politie zelf komt de vraag op of dit eigenlijk wel taken 
voor de politie zijn en of deze controle-werkzaamheden niet eerder behoren tot de 
verantwoordelijkheden van de sociaal werkster van de sociale dienst of van een 
parochieel sociaal caritatief centrum.2
In de tweede helft van de jaren zestig ontstaat bij Hardenberg het plan bij de sociale 
dienst functionarissen aan te stellen speciaal belast met controle op uitkeringsontvan­
gers. Deze maatregel acht hij noodzakelijk gezien de toename van het misbruik, de 
gebrekkige controle hierop vanuit de sociale dienst en de beperkte mogelijkheden 
hierbij een beroep te doen op de politie. 
Daarnaast moet dit plan een antwoord bieden op enkele gevolgen van de in deze 
jaren geleidelijk op gang komende juridisering van de financiële hulpverlening. Bij 
verdenking van regelovertreding door de uitkeringsontvanger moet aan steeds hoge­
re, juridische eisen (zoals van bewijsvoering) worden voldaan voordat tot sanctione­
ring kan worden overgegaan. Morele verontwaardiging is niet meer voldoende. In 
Helmond ontstaat bovendien het gevoel dat men door het in het kader van de ABW 
toegekende recht op een uitkering soms genoodzaakt is een aanvraag te honoreren, 
terwijl het 'gezonde verstand' zegt dat de aanvrager er moreel geen aanspraak op 
Commissie van bijstand, notulen 30 mei, 13 juni, 4 juli, 11 juli, 24 juli, 31 juli, 4 september 1963;
SAO, doosnummer 23. 
2 Deze discussie ontstaat onder meer naar aanleiding van het hiervoor beschreven voorbeeld 1ijdcnS de
vergadering van de Commissie van bijstand, 16 oktober 1963; SAO, doosnummer 23. 
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heeft. Men voelt zich daartoe gedwongen omdat ' ... de voor weigering benodigde be­
wezen feiten' niet zijn te produceren. Voorheen zou de aanvraag zijn afgewezen. 1
Zowel bij de leiding van de sociale dienst, als bij medewerkers van de buitendienst 
lijkt men in deze jaren al deze aandacht voor misbruik eigenlijk wat 'overdreven'2 
te vinden. Men vertrouwt liever op het directe contact en het 'wederzijds vertrou­
wen' in de relatie met de uitkeringsontvanger.3 Desalniettemin worden op initiatief 
van de wethouder per begin 1968 twee 'controleurs' aangesteld bij de sociale dienst. 
De gemeente Helmond behoort daarmee tot de eerste gemeenten in Nederland die tot 
deze stap overgaan.4 
De controleurs richten zich in de beginjaren voornamelijk op misbruik in de vorm 
van zwart werk. Allereerst behoort het tot hun taak op maandagochtend de 'inkom­
stenkaarten' in te nemen. Daardoor kan een persoonlijk contact tussen de controleurs 
en de uitkeringsontvangers ontstaan. Verondersteld wordt dat hiervan een 'preventie­
ve werking' kan uitgaan.5 
In de regel naar aanleiding van een (soms anonieme) tip die bij de sociale dienst 
binnenkomt, ondernemen de controleurs verschillende stappen, zoals het oproepen 
van de 'verdachte' voor een gesprek op de dienst, het brengen van een huisbezoek of 
het opnemen van contact met een werkgever of instantie voor nadere informatie. Een 
belangrijk deel van het werk bestaat uit het 'bij nacht en ontij' schaduwen of 'ergens 
achter een heg liggen'. Vervolgens wordt de 'verdachte' uitgenodigd voor een ge­
sprek op de dienst en wordt de gelegenheid geboden te reageren op de verdenkingen 
en eventuele uitkomsten van de schaduw-activiteiten.6
Alle begin is moeilijk en dat geldt ook hier. De twee personen die als controleur zijn 
aangetrokken, beschikken beiden niet over opleiding, deskundigheid of ervaring op 
dit of een aanverwant terrein. Zij moeten zich het vak zelf eigen maken, terwijl in de 
praktijk nog moet blijken waaruit het werk van bijzonder controleur of sociaal re­
chercheur bestaat. Er is in de beginjaren nog geen zicht op de methoden die kunnen 
worden gehanteerd om informatie te verzamelen, op de wijze waarop bevindingen 
moeten worden gerapporteerd of op de grenzen van het werk. 
1 Jaarverslag 1969 GSD Helmond. Zie ook par. 5.11. 
2 Int- 13. 
3 'Het is duidelijk dat controle moet worden uitgeoefend, en met name in de verdachte gevallen. Ander­
zijds is de nadruk op het wederzijds vertrouwen zeer belangrijk. '(auteur onbekend, Interne dienstme­
dedeling nr. 4, SSAG, doosnummer 250); Int-12.
4 Helmond is overigens niet de enige gemeente die in deze periode speciale functionarissen aanstelt bij
de sociale dienst voor (bijzondere) controle of sociale recherche (de terminologie loopt uiteen).
5 'Overzicht activiteiten controle 1968'; SSAG, doosnummer 303.
6 lnt-6, -9, -11, -16.
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De werkzaamheden van de controleurs worden bovendien ernstig belemmerd door 
het ontbreken van bevoegdheden. Al spoedig na aanstelling van de controleurs blijkt 
hoe machteloos zij staan zonder opsporingsbevoegdheid. 
In augustus 1968 ( de twee controleurs zijn dan vier en zes maanden in functie) 
wendt de directeur van de sociale dienst te Helmond, Van Wel, zich tot B en W 
met de constatering dat vanuit zijn dienst sinds enige tijd ' ... met wisselend succes 
een verscherpte controle' wordt gehouden op inkomsten uit arbeid. De uitvoering 
hiervan blijkt in de praktijk bijzonder moeilijk, vooral indien direct of indirect 
betrokkenen weigeren informatie te verstrekken. Vervolgens wordt een uitvoerige 
schets gegeven van een geval waarin een ontvanger van, aanvankelijk een WWV-, 
later een RWW-uitkering wordt verdacht van het hebben van regelmatige, niet aan 
de sociale dienst opgegeven inkomsten uit arbeid verricht in een bedrijf aan de 
Mierloseweg te Helmond. Ook de werkgever weigert inlichtingen te verstrekken 
' ... en de controleurs van mijn dienst worden door de heer X. ( eigenaar van het 
bedrijf) niet op het werkobject toegelaten'. Van Wel stelt aan het College voor aan 
zowel de uitkeringsontvanger, als de eigenaar van het bedrijf '... een brief te 
schrijven waarin zij met nadruk worden gewezen op de Zo noodzakelijke mede­
werking die voor continuering van de hulpverlening en ter voorkoming van straf­
vervolging moet worden verleend.' Het ontbreken van bevoegdheden bij de con­
troleurs wordt zo ondervangen door een beroep op 'medewerking' en door drei­
ging met mogelijke sancties. Het lijkt waarschijnlijk dat deze strategie niet al te 
veel effect zal hebben gehad indien de beide heren werkelijk iets te verbergen 
hadden. 
Een ernstige handicap bij controle op zwart werk is bovendien dat de controleurs bij 
hun werkzaamheden gebonden zijn aan de grenzen van de gemeente Helmond. 
' ... dat was eigenlijk geen werk. Al die lui (JT: zwartwerkers) hadden al een auto 
en zij moesten het op de fiets doen. En dan moesten zij ergens op de uitkijk staan 
en dan schreven zij een rapport dat zij de man vroeg in de ochtend met de auto 
hadden zien vertrekken. En hij had een koffertje bij zich. Dagen lang gingen zij 
dan weer kijken of die man al weer terug was, dat wil zeggen of zij de auto al 
weer zagen. Dat was natuurlijk hopeloos. Zij hadden de middelen niet. En zelfs 
ook al had je dat gezien, wat dan nog?,1 
De praktijk wijst dan ook uit dat het voor de controleurs vaak moeilijk is een bewijs 
van misbruik rond te krijgen. 
Overigens zijn de controleurs van de sociale dienst in Helmond in deze periode 
slechts in beperkte mate gericht op het rondkrijgen van bewijs in juridische zin. 
Indien onderzoek door de controleurs bevestiging van vermoedens oplevert, is dat in 
de regel reden om de 'verdachte' uit te nodigen voor een gesprek op de dienst. Een 



































dergelijk gesprek wordt op zich al als belangrijke doelstelling van de controle-werk­
zaamheden beschouwd. Van een 'bewijs' is dan vaak nog geen sprake. Het gesprek 
met de 'verdachte' is er veel meer op gericht iemand de kans te geven zichzelf 'weer 
op het rechte spoor te krijgen' 1• De opvattingen over bijzondere controle in Hel­
mond vertonen in deze periode daarmee nog een duidelijke verwantschap met het 
denken van maatschappelijk werkers (ook al zijn de controleurs dat zelf niet). 
' ... bewijzen dat iemand inderdaad fraudeerde, was vaak heel moeilijk. Mij 
interesseerde die strafrechtelijke kant niet zo. Ik vond het niet goed dat mensen 
fraudeerden, maar ik vond wel dat je de mensen een kans moest geven om zich 
te rehabiliteren.'2
- 'Het uitgangspunt was dat mensen de kans moesten hebben, op het moment dat
er iets geconstateerd werd, om te zeggen wat er naar hun idee aan de hand
was, hun opvatting over de overtreding of dat zij zelf met een voorstel zouden
komen hoe ze de zaak wilden regelen. '3 
De controleurs worden op initiatief van buitenaf, onder druk vanuit de politiek, op de 
sociale dienst geplaatst. Het enthousiasme over hun aanwezigheid is binnen de 
dienst, zowel bij leiding als uitvoerders, beperkt. De beide controleurs worden bin­
nen de dienst geplaatst op een afdeling voor bijstandsmaatschappelijk werk. Door 
hun collega's worden zij gedoogd, maar ook niet meer dan dat. Tot grote conflicten 
komt het niet, maar door de bijstandsmaatschappelijk werkers worden de activiteiten 
van de controleurs vaak wel beschouwd als inbreuk op hun domein. Het betreft 
immers controle op 'hun' klanten.4 
Op 13 november 1968 verschijnt een verslag van de controle-werkzaamheden bij de 
sociale dienst te Eindhoven. Hardenberg vraagt vervolgens om een vergelijkbaar 
verslag over het eerste half jaar van de werkzaamheden van de Helmondse contro­
leurs. 
In het beknopte verslag dat twee weken later aan de wethouder wordt aangeboden, 
wordt de werkwijze geschetst die de eerste maanden is gevolgd. In totaal is in 152 
gevallen controle uitgeoefend. In veertien gevallen wordt geconstateerd dat de ver­




4 Int-16; het geringe enthousiasme vanuit de leiding voor de werkzaamheden van de controleurs blijkt
ook uit het feit dat na de startperiode (ondanks herhaalde verzoeken van de wethouder) tot 1973 door 
de leiding van de sociale dienst geen verslag meer wordt gedaan aan B en W over de uitvoering en 
resultaten van de controle; onder meer brief van wethouder aan directeur sociale dienst, 26 januari 
1973 (SSAG, doosnummer 303). 
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len voorgesteld zoals verlaging (in acht gevallen) of stopzetting van de uitkering (bij 
zes uitkeringsontvangers). Bovendien wordt in zes gevallen voorgesteld 'de klant af 
te voeren bij gebrek aan medewerking'. 1 
Het is dit verslag dat (samen met gegevens uit Eindhoven) tweeëneenhalve week 
later in de landelijke pers wordt gepresenteerd als 'onderzoek' en dat uitmondt in de 
morele paniek over misbruik van uitkeringen in december 1968 en januari 1969. Ge­
zien de inhoud van het verslag en de daarin genoemde fraude-aantallen, is het op­
merkelijk dat hierover zo'n consternatie ontstaat. Overigens is onduidelijk hoe het 
Helmondse, als intern bedoelde, rapport in de publiciteit komt. 
10.3 De modernisering van Bijzondere Controle (1976-1980) 
Vanaf-1974 komt de modernisering van de gemeentelijke sociale dienst in Helmond 
in een stroomversnelling. Professionalisering van de werkwijze en uitbreiding van 
het takenpakket vormen daarbij centrale elementen. De drang tot vernieuwing van de 
organisatie richt zich ook op de functie van (bijzondere) controle. 
Een belangrijke stimulans wordt daarbij gegeven door de nieuwe directeur Nacinovic 
die, in tegenstelling tot zijn voorganger, groot belang toekent aan de functie van bij­
zondere controle. Tegelijkertijd valt overigens de in eerdere jaren zo vanzelfspreken­
de steun vanuit de lokale politiek voor controle-werkzaamheden langzaam weg.2
Geregeld worden in de tweede helft van de jaren zeventig in de gemeenteraad, voor­
al van de zijde van de PvdA en de CPN, kritische opmerkingen geplaatst over de 
aanwezigheid van sociale recherche op de sociale dienst en over de middelen die 
daarvoor ter beschikking worden gesteld. Zo merkt in april 1979 het gemeenteraads­
lid voor de CPN J.A. van de Meulenhof op, het 'eigenaardig' te vinden dat het 'za­
veel moeite kost' een jeugdwerker aan te stellen, ' ... maar dat een sociaal controleur 
wel direct kan. '3 
Op initiatief van Nacinovic wordt besloten tot oprichting (per 15 maart 1976) van 
een afdeling Bijzondere Controle binnen de sociale dienst te Helmond. Tegelijk 
vindt uitbreiding plaats van het aantal personeelsleden voor bijzondere controle van 
twee naar drie. Hoofd van de nieuwe afdeling wordt een bijstandsmaatschappelijk 
werker van de dienst die in het verleden bij de marechaussee werkzaam is geweest. 
'Overzicht activiteiten controle 1969', interne notitie ten behoeve van B en W, 29 november 1968: 
SSAG, doosnummer 303. 
2 Zie hoofdstuk 8. 
3 Notulen Commissie Welzijn van de gemeenteraad Helmond, 26 april 1979 (ABG, map -2.07.515): 
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Daarmee worden ervaring en deskundigheid ingebracht die eerder bij de bijzondere 
controle in Helmond ontbraken. 1 
Bij de versterking van bijzondere controle spelen verschillende argumenten een rol. 
Allereerst raakt men binnen de dienst geleidelijk overtuigd van de noodzaak te ko­
men tot een meer systematische controle op uitkeringsontvangers. Het aantal uitke0 
ringsontvangers begint in deze jaren sterk te groeien. Van 1973 tot en met 1975 
neemt het aantal RWW-uitkeringen in Helmond toe met ruim een factor zes.2 Al­
leen al daardoor begint geleidelijk een grotere afstand te ontstaan tussen dienst en 
klanten. De eerdere meer informele controle-strategieën gaan steeds meer tekort­
schieten.3 Tegelijk ontstaat, vooral door toedoen van de nieuwe directeur van de 
dienst, de overtuiging dat de tot dan toe gevolgde vormen van bijzondere controle 
(zoals het inleveren van inkomstenkaarten of het schaduwen zonder opsporingsbe­
voegdheden) onvoldoende opleveren.4 
Om de speelruimte van Bijzondere Controle te vergroten, word�n twee aanvullende 
maatregelen genomen. Allereerst wordt besloten de nieuwe afdeling Bijzondere Con­
trole rechtstreeks onder de directeur van de sociale dienst te plaatsen. De medewer­
kers voor Bijzondere Controle verkrijgen daarmee meer autonomie ten opzichte van 
het bijstandsmaatschappelijk werk. Bij hun werkzaamheden zijn zij niet langer af­
hankelijk van eventuele medewerking of tegenwerking van individuele bijstands­
maatschappelijk werkers. De maatregel is tevens een antwoord op de fricties tussen 
controleurs en bijstandsmaatschappelijk werkers in een eerdere periode.5 Daarnaast 
krijgt plaatsing van de Bijzondere Controle rechtstreeks onder de directeur een sym­
bolische lading: het verhoogt de status van het werk, verschaft een gevoel van steun 
en versterkt het zelfvertrouwen van de medewerkers op deze nieuwe afdeling.6 
In de tweede plaats acht men het noodzakelijk dat de medewerkers van Bijzondere 
Controle opsporingsbevoegdheid krijgen. Men is van oordeel dat in het verleden te 
vaak bij gebrek aan bevoegdheden bewijzen van misbruik niet waren te leveren. De 
mogelijkheden om bij dit werk gebruik te maken van de diensten en kanalen van de 






Int-10; de oorspronkelijke twee medewerkers voor (bijzondere) controle vertrekken in 1977 en 1984. 
In beide gevallen vindt overigens opvolging plaats. 
Zie hoofdstuk 4. 
lnt-13 en -16; zie ook hoofdstuk 8. 
lnt-5. 
Int- 10 en -16. 
Afgeleid uit Int-1 Oen -14. 
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mant met betrekking tot zwart werk en uitkeringsfraude op te treden. Het argument 
is overigens curieus: politiefunctionarissen zijn bang voor 'represailles' .1
In augustus 1976 vraagt Nacinovic opsporingsbevoegdheid aan voor de controleurs 
bij sociale diensten in de regio Helmond. Na enige correspondentie wordt een opspo­
ringsbevoegdheid verstrekt met betrekking tot '. .. strafbare feiten die door ontvan­
gers van uitkeringen blijkens of in verband met de bepalingen van wet of regeling op 
grond waarvan zij een uitkering ontvangen, zijn begaan.' De opsporingsbevoegdheid 
beperkt zich niet tot het gebied van de gemeente Helmond, maar geldt voor heel 
Nederland.2 Daarmee is tevens een oplossing gevonden voor de bepaling uit eerdere 
jaren dat de controleurs zich in hun activiteiten niet buiten de gemeentegrenzen mo­
chten begeven, hetgeen gezien de mobiliteit van zwartwerkers een wel erg grote 
beperking was. Begin 1977 worden twee medewerkers van de dienst benoemd tot 
'sociaal-rechercheur en als wdanig onbezoldigd ambtenaar van het Korps Rijkspoli­
tie. '3
De oprichting van de nieuwe afdeling Bijzondere Controle bij de sociale dienst 
wordt ervaren als een nieuwe start. Ondanks de ervaring die in de voorafgaande 
jaren vanuit de sociale dienst reeds is opgedaan op dit terrein, wordt bijzondere 
controle nog steeds beschouwd als 'echt pionierswerk'. Nog altijd is men op zoek 
naar de wijze waarop dit werk vorm moet krijgen en moet worden uitgevoerd: 'Er
was helemaal niets. Eigenlijk bestond er nog heel weinig idee over hoe je dat moest 
aanpakken. '4 Dit geldt des te meer omdat de sociale dienst in Helmond nog steeds 
tamelijk voorop loopt in de ontwikkeling van bijzondere controle in Nederland. 
Nog sterker dan in voorafgaande jaren beperkt bijzondere controle vanuit de Hel­
mondse sociale dienst zich in deze periode tot misbruik in de vorm van zwart werk. 
De bijzondere controle richt zich daarbij in deze periode niet meer primair op de 
individuele 'bijklussende Helmondse bijstandsontvanger'. Vanwege het complexe 
karakter van zwart werk hanteert men in de bijzondere controle steeds meer een 
'projectmatige' aanpak. De invalshoek wordt daarbij gevormd door bouwprojecten 
'met een luchtje eraan.' Dit betekent dat de opsporingsactiviteiten zich uitstrekken 
Tot 1976 werd ' ... gebruik gemaakt van gegevens van de gemeentepolitie, aan wie bekend zou zijn, 
dat honderden steuntrekkers "zwart werken". Aangezien bij het bewijs hiervan de namen van de poli­
tiefunctionarissen, die mededelingen hierover doen, genoemd moeten worden aan de betreffende bij­
standsaanvragers, worden dezen met represailles bedreigd en wensen zij hun bekende gegevens niet 
langer te verstrekken.'(Ontleend aan een vertrouwelijke notitie getiteld 'steunfraude', 6 januari 1976, 
van de gemeentesecretaris aan Ben W; SAO, doosnummer 97). 
2 Correspondentie over opsporingsbevoegdheid 23 augustus, 16 en 30 december 1976 van directeur 
sociale dienst Helmond met procureur-generaal en officier van justitie; SSAG, doosnummer 303. 
3 Ontleend aan aanstellingsbrief; persoonlijk archief, geïnterviewde. 


























tot 'malafide aannemers', onderaannemers en zwartwerkers die soms niets met de 
sociale dienst in de gemeente Helmond te maken hebben. 
Een deel van het zwart werk speelt zich af in Duitsland. Opsporingsactiviteiten van 
de afdeling Bijzondere Controle worden dan ook noodgedwongen uitgevoerd tot aan 
en zelfs over de grens. 
Deze oriëntatie in de bijzondere controle brengt regelmatig samenwerking met zich 
mee met onder meer de marechaussee (in verband met taken bij de grensovergan­
gen), het Openbaar Ministerie, bedrijfsverenigingen en ziekenfondsen in de Bonds­
republiek. Bijzondere controle vindt vanaf 1977 bovendien plaats in regionaal team­
verband, waarbij meerdere sociale diensten zijn betrokken. 1 
De geschetste werkwijzen bij Bijzondere Controle in Helmond vereisen steeds meer 
deskundigheid. Het werk krijgt bovendien een meer formeel en politioneel karakter. 
Gebruik van de opsporingsactiviteit blijft beperkt tot gevallen waarin ernstige ver­
denking bestaat van een 'strafbaar feit'. De activiteiten worden meer gericht op het 
rondkrijgen van 'bewijsvoering'. Men volstaat niet meer met een gesprek om iemand 
de kans te geven zichzelf weer op het rechte pad te brengen. Gesprekken met een 
verdachte vinden dan ook niet meer plaats op de sociale dienst, maar op het politie­
bureau in Helmond. 2
10.4 Bijzondere controle in de jaren tachtig 
In 1980 treedt een omslag op in de ontwikkelingen binnen de sociale dienst te Hel­
mond. Deze heeft ingrijpende gevolgen voor de positie van Bijzondere Controle. Het 
klimaat binnen de dienst wordt steeds meer gedomineerd door de noodzaak van 'pro­
ductie' en het wegwerken van achterstanden. Het primaat van de kostenfactor in de 
lokale politiek treft ook bijzondere. controle: zij zou slechts geld kosten en weinig 
opleveren. Tegelijk groeit bij meerdere betrokkenen het begrip voor uitkeringsont­
vangers die zich niet (geheel) aan de regels houden.3
In hetzelfde jaar vertrekt Nacinovic als directeur van de sociale dienst in Helmond. 
Daarmee verliest de afdeling Bijzondere Controle haar belangrijkste steun en be­
schermer. 
Vanaf 1980 ontstaan spanningen en conflicten rond de positie en het functioneren 
van Bijzondere Controle. Hieraan ten grondslag liggen verschillen in opvatting over 
de taken en taakuitvoering van Bijzondere Controle. Ook de mate van autonomie van 
Voorgaande twee alinea's gebaseerd op Int-5, -9 en -1 O; Jaarverslag GSD Helmond, 1979; correspon­
dentie directeur GSD Helmond met marechaussee in 1977 en 1978 (SSAG, doosnummer 303). 
2 Int-10. 
3 Zie hoofdstuk 9. 
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Bijzondere Controle en de afstemming op andere onderdelen van de dienst komen 
ter discussie te staan. 
Allereerst wordt ingegaan op spanningen en verschillen van opvatting die een groot 
deel van de jaren tachtig hebben bestaan tussen de leiding van de sociale dienst en 
Bijzondere Controle. De beschrijving beperkt zich tot één episode aan het begin van 
de jaren tachtig. De belangrijkste argumenten en geschillen kunnen aan de hand hier­
van worden geschetst. Vervolgens komt de relatie van Bijzondere Controle met het 
bijstandsmaatschappelijk werk aan bod. 
Autonomie, bevoegdheden en werkdomein 
De eerste signalen van groeiende verschillen in opvattingen komen in maart 1981 
naar voren in een notitie van de nieuwe directeur Lemmen. Hij verwoordt daarin de 
opvatting dat bijzondere controle binnen zijn dienst niet functioneert op basis van 
een 'weloverwogen taakopdracht' en dat behoefte bestaat aan '... een duidelijker
structuur'. De positie van de afdeling Bijzondere Controle direct onder de directeur 
is in zijn ogen niet langer houdbaar. Bovendien vraagt hij zich af of ' ... de huidige
zeer brede belangstelling voor de malafide werkgevers (koppelbazen) niet zal moeten 
afnemen teneinde meer aandacht te kunnen besteden aan de werknemers i.c. de cli­
enter,i van de dienst.' 1 
Het ;hoofd van Bijzondere Controle reageert in juni 1981 furieus wanneer de notitie 
hem onder ogen komt. Allereerst beklaagt hij zich over de geringe steun vanuit de 
dienst voor zijn werk. De opvattingen over de werkwijze deelt hij niet.2 Bijzondere 
controle is in zijn ogen gebaseerd op de strafwetgeving. Van opsporing kan slechts 
sprake zijn bij aanwijsbare vermoedens van misbruik die voldoende grond voor aan­
gifte opleveren. Bijzondere controle zou dan ook moeten worden onderscheiden van 
onderzoek in het kader van 'civiele aangelegenheden'. Hij weigert ingezet te worden 
om 'laakbare handelingen' van uitkeringsontvangers aan het licht te brengen.3 Hij
beschouwt dergelijk onderzoek niet als taak voor Bijzondere Controle, maar als werk 
voor bijstandsmaatschappelijk werkers. Dit houdt tevens in dat Bijzondere Controle 
uitsluitend onderzoek wil doen met betrekking tot misbruik in de vorm van zwart 
werk en niet in geval van verdenking van schijnverlating of samenlevingsfraude. Bij 
een dergelijke verdenking moet in zijn ogen de maatschappelijk werker ' ... gedwon-
Notitie directeur sociale dienst Helmond, getiteld 'Afstemming Maatschappelijke Bijstand en Bijzon­
dere Controle', d.d. maart 1981; SSAG, doosnummer 301. 
2 Reactie hoofd Bijzondere Controle op notitie directeur GSD, 5 juni 1981; SSAG, doosnummer 301. 
3 Notitie en brief van hoofd afdeling Bijzondere Controle gericht aan directeur GSD, d.d. 17 en 18 de•




























gen worden om betere onderzoeken te doen en zich er niet al te snel van af te ma­
ken.' 1 
Ondanks het verzet wordt eind 1982 in een re-organisatie van de sociale dienst ge­
probeerd de autonomie van Bijzondere Controle in te perken. Bijzondere controle 
dient een 'geïntegreerde activiteit' te worden binnen de dienst. Bovendien worden 
grenzen gesteld aan de reikwijdte van de werkzaamheden. Het onderzoek moet pri­
mair gericht zijn op vermoedens van fraude door cliënten van de dienst. Indien geen 
concrete verdenkingen bestaan ten aanzien van cliënten van de dienst mag slechts na 
'uitdrukkelijke toestemming van de directeur' worden deelgenomen aan controle­
werkzaamheden. De afdeling valt per 1 januari 1983 niet meer rechtstreeks onder de 
directeur maar komt als zelfstandig bureau onder de nieuwe afdeling Sociale Zaken. 
Als compromis wordt besloten dat met ingang van genoemde datum het bureau Bij­
zondere Controle twee onderdelen kent, namelijk 'sociale recherche' en 'bijzonder 
onderzoek'. Bij sociale recherche beschikken de medewerkers over opsporingsbe­
voegdheid. Deze afdeling kan conform de eerder vermelde opvatting van het hoofd 
Bijzondere Controle slechts worden ingeschakeld bij 'aanwijsbare vermoedens van 
een strafbaar feit'. Medewerkers voor bijzonder onderzoek hebben daarentegen geen 
opsporingsbevoegdheid. Op Bijzonder Onderzoek kan een beroep worden gedaan 
indien er 'geen aanwijsbaar vermoeden voor een strafbaar feit, maar wel ernstige 
twijfels bestaan met betrekking tot het recht op een uitkering'. Het zou dan gaan om 
taken die liggen op het gebied tussen bijzondere controle en bijstandsmaatschappe­
lijk werk.2
Met dit compromis behoudt enerzijds Bijzondere Controle voor wat betreft sociale 
recherche haar autonomie, bevoegdheden en werkdomein. Anderzijds wordt met het 
in het leven roepen van Bijzonder Onderzoek geprobeerd de kloof tussen Bijzondere 
Controle en het bijstandsmaatschappelijk werk enigszins te dichten.3 
Ondanks deze maatregelen blijft het conflict over de autonomie van Bijzondere Con­
trole voortbestaan. De competentiestrijd wordt zelfs harder en de argumenten steeds 
formalistischer. Het probleem van de dubbele gezagsrelatie wordt niet opgelost. Zo 
wordt opgemerkt dat de sociaal rechercheur ' ... primair ambtenaar (is) van de Ge­
meentelijke Sociale Dienst en zijn opdrachten zal hij dan ook krijgen van de dienst­
leiding.' Tegelijk wordt echter als uitgangspunt gehanteerd dat hij ' ... door de Wet 
(is) belast met de opsporing van het strafbare feit (-). Zijn bevoegdheden zijn om-
Reactie hoofd Bijzondere Controle op notitie directeur GSD, 5 juni 1981 (SSAG, doosnummer 301); 
lnt-10. 
2 'Organisatie-onderzoek GSD Helmond' (m.n. Bijlage I), 1 december 1982; SSAG, doosnummer 207.
3 Int-14. 
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schreven in het Wetboek van Strafvordering, waarin ook zijn plichten zijn ge­
noemd.(-) ... voor wat betreft zijn activiteiten als opsporingsambtenaar (is hij) ver­
antwoording schuldig aan zijn justitiële meerderen.' 1 De spanning tussen beide
uitgangspunten blijft bestaan. In de praktijk komt de loyaliteit van medewerkers van 
Bijzondere Controle meer te liggen bij het O.M. dan bij de dienst. 
De onvrede bij de leiding over wat men beschouwt als isolement en eigengereidheid 
van de afdeling Bijzondere Controle leidt een jaar later (eind 1983) tot het voorstel 
bijzondere controle en heronderzoek samen te voegen. Belangrijkste argument daar­
bij is dat bijzondere controle primair een vorm van heronderzoek zou zijn.2
De reactie van de medewerkers van Bijzondere Controle valt nogal hoekig uit. De 
directie van de sociale dienst wordt verweten onvoldoende belang toe te kennen aan 
bijzondere controle. Men verzet zich tegen de relatie die wordt gelegd met heronder­
zoek. Medewerkers van Bijzondere Controle vrezen te zullen worden ingezet bij het 
wegwerken van de achterstanden bij het heronderzoek waardoor uiteindelijk de op­
sporingsbevoegdheid en het geclaimde werkdomein verloren zullen gaan. 
Ter legitimatie van de opsporingsbevoegdheid wordt in dit verband een geheel nieuw 
argument naar voren gebracht. Deze bevoegdheid zou nodig zijn om een hoog pro­
fessioneel niveau bij bijzondere controle te waarborgen. Een opsporingsbevoegdheid 
zou controle mogelijk maken (namelijk vanuit het O.M.) op het doen en laten van de 
controleurs. Op deze wijze zou ook aan de cliënt de meeste bescherming kunnen 
worden geboden. Men put hierbij uit een argument dat door beroepsgroepen vaker 
wordt gehanteerd ter legitimatie van de professionele autonomie: het algemeen be­
lang en het belang van de cliënt zouden daarmee het beste worden gediend. 
'Juist door de opsporingsbevoegdheid zijn de sociaal rechercheurs gedwongen 
verantwoording af te leggen over de juistheid of onjuistheid van stellingen. Tevens 
wordt de cliënt beschermd tegen onbehoorlijk optreden door de ambtenaren daar 
ze zich dienen te conformeren aan hun bevoegdheden vastgelegd in het Wetboek 
van Strafvordering. Denk bijvoorbeeld aan gluurderspraktijken ter oplossing van 
een economische eenheid. Er zijn over de afdeling BC nooit klachten binnengeko­
men juist door de openheid van werken. Wij zijn géén gluurders maar professio-
Bijlage I, Advies V "Bijzondere Controle", Organisatie-onderzoek GSD Helmond, 1 december 1982: 
SSAG, doosnummer 207. 
2 'Organisatieontwikkeling GSD', notitie Stuurgroep Reorganisatie GSD, 23 december 1983 en verslag 
overleg 30 november 1983 tussen directeur, hoofd Sociale Zaken en hoofd Bijzondere Controle (SSA­
G, doosnummer 301); brief hoofd van de Hoofdafdeling Personeel en Organisatie van de gemeente 
































neel ingestelde rechercheurs met een zuivere ethiek. (-) Niemand is er bij gebaat 
om het gevaar te lopen dat men onethisch benaderd wordt.' 1 
Op deze argumenten wordt vervolgens niet ingegaan. De leiding van de dienst her­
haalt bij monde van de Stuurgroep Organisatieontwikkeling GSD de stelling dat Bij­
zondere Controle belangrijke taken laat liggen en de aandacht teveel richt op zaken 
die voor de dienst te weinig relevantie hebben. 
'Het gaat dan wel vaak om gevallen waarbij niet bij voorbaat vaststaat dat er 
uitkeringstrekkers van de GSD Helmond bij betrokken zijn. De ervaring leert ech­
ter dat de minder interessante zaken blijven liggen, waarbij wij bedoelen de indi­
viduele minder spectaculaire activiteiten. Het gaat hier om de individueel opere­
rende buurman die al jaren tot ergernis van zijn omgeving beunhaast zonder de 
inkomsten op te geven aan de GSD. Het gaat om de overbuurvrouw die een uitke­
ring krijgt omdat haar man zogenaamd vertrokken is(-). Het aanpakken van deze 
individuele gevallen is bewerkelijk en resultaten zullen niet altijd verkregen wor­
den. Toch dient hieraan prioriteit te worden toegekend.' 
De directie pleit voor verdere 'integratie' van bijzondere controle binnen de dienst. 
Dit werk moet worden ondergebracht bij ' ... een bureau waarvan de chef concreet de 
opdrachten verstrekt.' Zou dit niet lukken, dan moet men zich afvragen, aldus de 
Stuurgroep, of bijzondere controle als ' ... werksoort niet eerder bij de reguliere poli­
tie moet worden ondergebracht. '2 Deze discussies zullen zich binnen de dienst nog
enkele jaren blijven voordoen.3
Bijzondere controle en bijstandsmaatschappelijk werk 
De spanningen die zich in de jaren tachtig binnen de sociale dienst Helmond voor­
doen in de relatie tussen medewerkers voor bijzondere controle en bijstandsmaat­
schappelijk werkers zijn deels eveneens te herleiden tot verschillen in opvatting over 
de autonomie en het werkdomein van Bijzondere Controle. In toenemende mate 
raken bijstandsmaatschappelijk werkers in de eerste helft van de jaren tachtig over­
tuigd van de noodzaak van aanvullende controle-werkzaamheden. De oplopende 
werkdruk en de steeds verdergaande regulering van werkzaamheden verhinderen hen 
voldoende aandacht te besteden aan signalen van misbruik.4 
Brief met notitie van medewerker van Bijzondere Controle, 18 december 1983 (SSAG, doos 316). In 
de geraadpleegde stukken ontbreekt een nadere toelichting op deze argumenten. Het lijkt waarschijn­
lijk dat bij de bescherming van de cliënt in geval van formele opsporing door Bijzondere Controle 
wordt gedacht aan het zwijgrecht van de cliënt. Dit biedt de cliënt formeel meer ruimte dan in geval 
van onderzoek door een bijstandsmaatschappelijk werker, waarbij de uitkeringsontvanger in plaats 
van zwijgrecht informatieplicht heeft (Stal, Van Ruth en Woldringh, 1993). 
2 Reactie van Stuurgroep Organisatieontwikkeling GSD, 23 december 1983, op notitie van medewerker 
Bijzondere Controle van 18 december 1983; SSAG, doosnummer 316. 
3 Int-JO en -14. 
4 Zie hoofdstuk 9.
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De vragen die door bijstandsmaatschappelijk werkers worden gericht tot Bijzondere 
Controle hebben vooral betrekking op misbruik in de vorm van bijvoorbeeld schijn­
verlating of een verkeerd opgegeven adres. Bijzondere Controle weigert in deze 
jaren echter actie te ondernemen op verdenkingen van dit type misbruik. Men is van 
oordeel dat de opsporingsbevoegdheid niet is bestemd voor onderzoek naar dergelij­
ke verdenkingen. Deze controles zouden behoren tot het domein van maatschappe­
lijk werkers. Het gevolg is dat met signalen van zulke 'kleine vormen van misbruik' 
binnen de dienst vaak niets gebeurt. 1 
In deze periode wordt door bijstandsmaatschappelijk werkers regelmatig de kritiek 
geuit dat de vanuit Bijzondere Controle gehanteerde werkwijze onvoldoende open is 
naar de cliënt. Reeds eind jaren zeventig blijkt onenigheid tussen de afdelingen Bij­
zondere Controle en Maatschappelijke Bijstand over de vraag in hoeverre ' ... er al­
lereerst contact met een cliënt moet worden opgenomen indien aangifte is gedaan 
van fraude. '2 Het zogenaamde 'slecht-weer-gesprek' (waarin een cliënt wordt ver­
teld dat maatregelen zullen worden genomen vanwege misbruik) wordt begin jaren 
tachtig door bijstandsmaatschappelijk werkers gevoerd omdat tot hun ergernis 'Sec­
tie Stiekem' (de bijnaam van Bijzondere Controle onder maatschappelijk werkers) dit 
weigert.3
Begin jaren tachtig worden verschillen in opvatting zichtbaar tussen de afdeling Bij­
zondere Controle en een deel van de maatschappelijk werkers binnen de dienst over 
de werkwijzen die gehanteerd zouden moeten worden naar aanleiding van signalen 
of verdenkingen van misbruik.4 Vooral medewerkers van de Unit Maatschappelijk 
Werk (UMW) spelen in deze discussie een voorname rol. Er is overigens geen ver­
schil van mening over de ernst van misbruik van uitkeringen of over de noodzaak 
hierop te reageren. Het verschil van opvatting heeft slechts betrekking op de (wense­
lijke) werkwijze. 
Tegenover de formalistische, juridisch geïnspireerde denkwijze van Bijzondere Con­
trole (waarbij aangifte, opsporing en bewijsvoering centraal staan), benaderen deze 
maatschappelijk werkers vanuit hun beroepsoriëntatie misbruik primair als een sig­
naal van een 'achterliggende problematiek.' Daarbij staat de vraag centraal: 'Waar-
1 Int-9, -10, -14en -16. 
2 Notities rond en verslag van bijeenkomst van 5 oktober 1978 tussen medewerkers van genoemde 
afdelingen; SSAG, doosnummer 301. 
3 Int-13 en -14. 
4 Overigens loopt het verschil in opvatting niet geheel parallel met de grenzen tussen Bijzondere Con­
trole en het bijstandsmaatschappelijk werk. Een deel van de groepsleiders heeft een opvatting die 
meer neigt naar die van Bijzondere Controle. Sommige bijstandsmaatschappelijk werkers hebben een

































om pleegt iemand fraude? Wij dachten dat dat een betere manier was dan het mis­
bruik eruit te lichten en alleen maar vanuit het perspectief van bestraffing te reage­
ren.' 1 In deze visie vormen gesprekken met de cliënt en begeleiding een belangrijk 
onderdeel om deze problematiek aan te pakken en daarmee ook iets te doen aan het 
misbruik.2
Het verschil in opvatting tussen Bijzondere Controle en de UMW kristalliseert zich 
uit rond vragen in hoeverre voor maatschappelijk werkers ook op de sociale dienst 
de code geldt dat men verplicht is de privacy van de cliënt te respecteren en wat een 
maatschappelijk werker moet doen met 'fraudegevoelige informatie.' Evenals bij 
medewerkers van Bijzondere Controle die heen en weer geslingerd worden tussen 
twee rollen (die van medewerker van de sociale dienst en die van politie-agent), 
speelt ook hier een rol-conflict, namelijk tussen de rol van ambtenaar bij de sociale 
dienst (die zich aan de formele richtlijnen dient te houden) en de rol van maatschap­
pelijk werker (die zich aan een beroepscode wil conformeren). 
Begin jaren tachtig wordt geprobeerd een oplossing te vinden voor de ger�zen pro­
blemen door het instellen van een gedragslijn voor de medewerkers van de UMW. 
De maatschappelijk werkers van de UMW krijgen weliswaar de ruimte om hun 
benadering te hanteren bij cliënten waarbij een vermoeden bestaat dat zij misbruik 
plegen, maar indien de cliënt 'persisteert in dit gedrag' wordt de maatschappelijk 
werker verplicht dit te melden aan Bijzondere Controle. De waarde van deze afspra­
ken is vermoedelijk beperkt geweest. Zoals bekend wordt de UMW eind 1981 opge­
heven. 
10.5 Bijzondere Controle rond 1990 
In de tweede helft van de jaren tachtig Ontstaat binnen de sociale dienst Helmond 
meer ruimte voor inhoudelijk beleid. Dit geldt ook ten aanzien van bijzondere con­
trole. Zo wordt in mei 1988 door de sociale dienst de nota Bijzondere Controle ge­
presenteerd. Aanleiding tot deze nota is onder meer een nieuwe, per l januari gel­
dende, landelijke subsidieregeling, die het mogelijk maakt het aantal personeelsleden 
bij Bijzondere Controle op de Helmondse sociale dienst uit te breiden van drie naar 
vier.3 
Van een koerswijziging in het beleid is op dat moment echter nog geen sprake. De 
nota Bijzondere Controle bevat een herhaling van de argumenten en opvattingen die 
lnt-4. 
2 lnL-4, -6, -10 en -13.
3 Deze uitbreiding wordt feitelijk gerealiseerd per I januari 1988 (Jaarverslag GSD Helmond 1988;
SSAG, doosnummer 189).
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reeds sinds het begin van de jaren tachtig bekend zijn van medewerkers van de afde­
ling Bijzondere Controle en waarover zoveel onrust is ontstaan. Het opmerkelijke is, 
dat na alle conflicten die hierover met de leiding van de dienst zijn ontstaan, de nota 
in oktober van dat jaar toch door B en W van Helmond formeel wordt vastgesteld. 1
In de nota wordt opnieuw het belang van opsporingsbevoegdheid bij bijzondere con­
trole benadrukt. Men constateert dat het gevolg daarvan wel is dat de sociaal recher­
cheur een 'tweeslachtige positie' inneemt binnen de dienst. Organisatorisch hoort hij 
bij de sociale dienst en de noodzaak van 'integratie' binnen de dienst wordt her­
haald. Tegelijk valt de bijzondere controleur ' ... als opsporingsambtenaar (-) onder 
het gezag van de Officier van Justitie'. 
Nog steeds houdt men vast aan het uitgangspunt: ' ... alleen wanneer uit het onder­
zoek blijkt dat er aangifte van een strafbaar feit moet worden gedaan, wordt de zaak 
in handen gesteld van de Bijzondere Controle.' Wanneer er slechts sprake is van 
oneigenlijk gebruik of van een veronderstelling van een 'gezamenlijke huishouding' 
zijn dit, aldus deze nota, aangelegenheden voor bijstandsambtenaren (zoals ze inmid­
dels heten) of de afdeling Heronderzoek.2 
In 1990 treedt in Helmond een verandering op in de opvattingen met betrekking tot 
bijzondere controle. Deze ontwikkeling hangt nauw samen met de eerder beschreven 
verschuivingen in deze periode in opvattingen over de rechten en plichten van uitke­
ringsontvangers. 3
De veranderde visie op bijzondere controle wordt voor het eerst beschreven in een 
rapport uit november 1990 van een (interne) Werkgroep Bijzondere Controle. Dit 
rapport wordt opgesteld in het kader van de 'sociale vernieuwing'.4 Centraal staat 
daarin het uitgangspunt dat Bijzondere Controle zich niet kan beperken tot een re­
pressieve, re-actieve en (quasi-)politionele benadering, maar dat er daarnaast meer 
nadruk moet komen op 'preventie'. Hierop aansluitend wordt de noodzaak van inte­
gratie van bijzondere controle binnen de dienst benadrukt. 
Uiteraard blijven ook de 'repressieve' taken van groot belang. Daarbij wijkt men op 
onderdelen af van de werkwijze uit de jaren tachtig. Allereerst wordt deze aangevuld 
met nieuwe vormen van onderzoek. Zo begint men in 1994 met de uitvoering van 
specifieke projecten, waarbij men onderzoek doet naar signalen van fraude in de 
Jaarverslag GSD Helmond 1988; SSAG, doosnummer 189. 
2 Gemeentelijke Sociale Dienst Gemeente Helmond, Bijzondere Controle,-Helmond, mei 1988. 
3 Zie hoofdstuk 9. Overigens speelt daarnaast in deze verandering ook wisseling van groepsleider bij 
Bijwndere Controle een rol. 
4 Gemeentelijke Sociale Dienst Gemeente Helmond, Verslag Werkgroep Bijzondere Controle in het
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'aandachtsgebieden' in het kader van de sociale vernieuwing;1 Vanaf 1993 worden 
bovendien voorbereidingen getroffen voor onderzoek met behulp van zogenaamde 
'bestandskoppelingen'. 2 De belangrijkste koerswijziging is echter dat met de komst
van de nieuwe groepsleider in 1990 het onderzoek van Bijzondere Controle zich niet 
meer beperkt tot misbruik in de vorm van zwart werk, maar zich ook gaat richten op 
'economische eenheden' en 'gezamenlijke huishouding'. 
Het is in het kader van dit onderzoek niet mogelijk vast te stellen op welke wijze de 
veranderingen in uitgangspunten doorwerken in de beleidsuitvoering binnen de 
dienst. De overgang is echter groot. Opmerkelijk is hoezeer men soms teruggrijpt op 
gedachten en praktijken uit de periode van voor 1980. Zo komt men vanuit Bijzon­
dere Controle tot een herwaardering van het eerder afgeschafte huisbezoek: 'Huisbe­
zoek is vanuit de dienst veel te lang gezien als een negatief fenomeen. Ik zie het 
vooral als een middel om te zien hoe iemand leeft (-) Mijn ervaring is dat (-) cliënten 
vaak heel erg opgelucht zijn als de regelovertreding bespreekbaar is geworden. '3 
Hier lijkt sprake van een revival van het gedachtengoed van de in 1981 afgeschafte 
UMW. Wat toen als een tegenstelling werd ervaren tot bijzondere controle, wordt nu 
gezien als een voorwaarde voor en preventieve uitwerking van bijzondere controle. 
10.6 Slot 
De geschiedenis van de bijzondere controle bij de sociale dienst in Helmond loopt in 
grote lijnen parallel met de veranderingen in denken over rechten en plichten van de 
uitkeringsontvanger. De start van de aanvullende controle-activiteiten is ingegeven 
door de grote ongerustheid over misbruik van uitkeringen in de tweede helft van de 
jaren zestig. De morele paniek eind 1968 is daarbij een signaal geweest dat in de 
lokale politiek het werk van de controleurs als zeer belangrijk werd ervaren. In de 
jaren zeventig staat het functioneren van de sociale dienst in het teken van moderni­
sering. Dit geldt ook voor het denken over rechten en plichten. Nog steeds wordt 
controle op de naleving van uitkeringsvoorwaarden als belangrijke taak van de socia­
le dienst beschouwd. Ook hier ontstaat de behoefte aan modernisering van de wijze 
waarop deze taak wordt georganiseerd en uitgevoerd. In de eerste helft van de jaren 
tachtig raken in Helmond de zorg om misbruik en het belang van controle op de 
achtergrond. Bijzondere Controle raakt dan in een isolement. Hierin komt pas weer 
Jaarverslag Buro Bijzondere Controle van de Dienst Algemeen Welzijn van de Gemeente Helmond, 
1994. 
2 Notitie van directeur Algemeen Welzijn aan B en W, 21 december 1993; DAG, map 1.844.5.
3 Int-IS. 
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verandering bij de omslag in denken over rechten en plichten van uitkeringsontvan­
gers rond het begin van de jaren negentig. 
Daarnaast kent de ontwikkeling van deze werksoort een eigen dynamiek die zich het 
beste laat interpreteren als een moeizaam verlopend professionaliseringsproces. De 
vestiging van het beroep van bijzonder controleur of sociaal rechercheur is afhanke­
lijk van de mate waarin de claim op deskundigheid en vaardigheden van de leden 
van deze beroepsgroep wordt aanvaard.1 Voor acceptatie van de aanspraken die de
beroepsbeoefenaren maken, is men afhankelijk van verschillende groepen, waaron­
der concurrenten, sponsors en afnemers.2 
De drie aanpalende beroepsgroepen die als concurrent zouden kunnen functioneren 
ten aanzien van de aanspraken van bijzondere controleurs hebben in de loop van de 
tijd allen het veld geruimd. De reguliere politie heeft zich midden jaren zeventig 
vrijwillig van dit terrein teruggetrokken. Bijstandsmaatschappelijk werkers worden 
(zeker in het begin van de jaren tachtig) gedwongen zich op andere zaken te richten 
dan controle op misbruik. De belangrijkste concurrerende visie op misbruik (waarin 
ook een alternatieve aanpak is verwoord) wordt begin jaren tachtig naar voren ge­
bracht door medewerkers voor immateriële hulpverlening. Deze functie wordt echter 
opgeheven en daarmee verdwijnt ook hier de mogelijke concurrentie. 
Belemmeringen in de vestiging van Bijzondere Controle in Helmond liggen dan ook 
elders. In de eerste jaren heeft vooral wethouder Hardenberg als initiator opgetreden 
van de controleurs. Zijn rol als sponsor wordt midden jaren zeventig overgenomen 
door directeur Nacinovic. Na zijn vertrek vervalt, tot eind jaren tachtig, in belangrij­
ke mate de steun vanuit directie en politiek voor de aanspraken van bijzondere con­
trole in Helmond. De claim op het werkterrein door Bijzondere Controle is op die 
niveaus niet meer aanvaard en de autonomie van de medewerkers raakt in de jaren 
tachtig betwist. 
Daarmee ontstaan niet alleen problemen in sponsoring van Bijzondere Controle, 
maar ook in de waardering van de diensten die dat werk oplevert. In de eerste helft 
van de jaren tachtig ligt de steun en waardering voor het werk van Bijzondere Con­
trole in belangrijke mate buiten de dienst. In de dubbele rol van bijzondere controle 
De succesvolle vestiging van een beroep verloopt op meerdere niveaus. De hier gegeven beschrijving 
beperkt zich tot individueel niveau: slagen individuele beroepsbeoefenaren er in hun werk in geaccep­
teerd te worden? Daarnaast kan een collectief niveau in professionaliseringsprocessen worden onder­
scheiden: krijgt de beroepsgroep als geheel haar aanspraken aanvaard? Op dat laatste niveau treden 
mechanismen op, zoals het verkrijgen van geldelijke steun (vaak van de overheid) voor de beroepsuit­
oefening, wettelijke legitimatie of bescherming van het beroep, beroepsopleidingen of het ontstaan 
van een beroepsvereniging. De twee niveaus staan uiteraard in een wisselwerking (zie onder meer 
Van der Krogt, 1981, pp. 151-179). 
2 Mok (1978), pp. 84-87. Hij onderscheidt nog een vierde groep ('nieuwelingen') die in dit verb:md 




































weegt de rol van politie-agent zwaarder dan die van beambte van de sociale dienst. 
Het maakt de bijzondere controle in deze jaren geïsoleerd en kwetsbaar. Wie de 
afnemer is van het werk van Bijzondere Controle binnen de dienst, is lang niet altijd 
duidelijk. 
Voor de vestiging van een beroepsgroep is niet alleen van belang dat de claim op 
deskundigheid wordt erkend, maar ook dat een legitimatie wordt gevonden voor de 
autonomie van de beroepsbeoefenaren. Als de autonomie niet zomaar wordt aan­
vaard, is het van belang dat relevante partijen wel vertrouwen hebben in de controle 
die op deze autonomie wordt uitgeoefend. Deze controle kan verschillende vormen 
aannemen en worden uitgevoerd door beroepsgenoten, door afnemers of door der­
den.1 
In geval van Bijzondere Controle is er sprake van een dubbele gezagsre1atie. Ener­
zijds valt Bijzondere Controle onder de sociale dienst. Anderzijds is men verant­
woording schuldig aan het O.M. In Helmond ontstaat in de jaren tachtig de situatie 
dat vanuit het perspectief van Bijzondere Controle degene die kan controleren (de 
leiding van de sociale dienst), dat niet mag, en dat degene die moet controleren (het 
O.M.), dat niet kan (vanwege de grote afstand tot het dagelijks werk). De aanspraken
van Bijzondere Controle komen daarmee in de jaren tachtig in een permanente dis­
cussie.
Aan het ontstaan van bijzondere controle in Helmond eind jaren zestig en de moder­
nisering daarvan in de jaren zeventig liggen drie elementen ten grondslag, namelijk 
toename van het aantal uitkeringsontvangers (en daarmee groeiende afstand tussen 
dienst en klant), groeiende ongerustheid over misbruik, en de geleidelijk voortschrij­
dende juridisering van de bijstandsverlening . 
Als gevolg van de juridisering ontstaat de noodzaak om aan steeds hogere eisen van 
bewijsvoering te voldoen. Dit is een stimulans geweest voor verdere professionalise­
ring. Bovendien treedt in de bijzondere controle daarom ook formalisering op. Kern­
element daarin vormt de toekenning van een opsporingsbevoegdheid aan de ambte­
naren voor bijzondere controle. 
Daarmee komt een paradoxale ontwikkeling op gang. Met de toekenning van de 
opsporingsbevoegdheid gaat de juridisering van bijzondere controle in belangrijke 
mate een eigen leven leiden. Van middel tot oplossing van een maatschappelijk pro­
bleem (namelijk misbruik van uitkeringen), wordt de opsporingsbevoegdheid (ook) 
een hindernis daarbij. De juridisering en formalisering van bijzondere controle leve­
ren een optiek en argumenten om nog slechts een deel van de problemen te willen 
zien en aan de oplossing daarvan een bijdrage te leveren. Aan de meest gewone vor-
1 lQhnson ( 1989), pp. 45-90. 
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men van misbruik wordt dan ook in de jaren tachtig niets meer gedaan, niet meer 
door bijstandsmaatschappelijk werkers, maar ook niet door bijzondere controle. Het 
resultaat van de juridisering is dat daarmee nieuwe problemen worden gecreëerd en 
dat een deel van de oorspronkelijke problemen in belangrijke mate blijft liggen. Ter 
oplossing daarvan wordt teruggegrepen op middelen als informele preventieve con­
trole en het huisbezoek. Er lijkt hiermee sprake van de-juridisering van de bijzondere 
controle. De terugkeer van deze controle-instrumenten geeft de grenzen aan van de 














11 Rond de dominantie van maatschappelijk werk: 
ontwikkelingen bij de sociale dienst Deventer 
De in het voorgaande gegeven beschrijving en interpretatie van ontwikkelingen rond 
de sociale dienst in Helmond roepen vragen op ten aanzien van de geldingskracht 
daarvan. In hoeverre treden deze patronen onder andere omstandigheden eveneens 
op? In hoeverre zijn de beschreven mechanismen gebonden aan specifieke, mogelijk 
toevallige lokale condities, of is de verklaringswaarde van deze factoren ruimer? Ter 
beantwoording van deze vragen is in het kader van dit onderzoek een tweede, aan­
vullende case-study uitgevoerd bij de gemeentelijke sociale dienst te Deventer. 1 
In vergelijking met het onderzoek bij de sociale dienst te Helmond heeft dit deel van 
het onderzoek een beperkter en gerichter karakter. Deze aanvullende studie concen­
treert zich op enkele specifieke vragen die op basis van de uitkomsten van het onder­
zoek in Helmond kunnen worden geformuleerd. 
- In hoeverre treedt onder andere lokale omstandigheden een vergelijkbare perio­
disering op in de gehanteerde opvattingen en praktijken ten aanzien van aan uitke­
ringen verbonden rechten en plichten en overtreding van uitkeringsvoorwaarden?
- De verwaarlozing van controle in de bijstandsverlening is eerder toegeschreven
aan een 'gedoogcultuur' binnen sociale diensten in de jaren zeventig ten aanzien
van misbruik en oneigenlijk gebruik van uitkeringen.2 Bij de dienst in Helmond
treedt wel verwaarlozing van controle-werkzaamheden op, echter niet als gevolg
van een 'gedoogcultuur', maar als gevolg van een combinatie van onder meer
oplopende werkdruk, het opleggen van een productieregiem (waardoor de aan­
dacht beperkt blijft tot het behalen van productienormen, het in de hand houden
van de kosten en afhandeling van de aanvragen), een patstelling in de lokale poli­
tiek en een zeker begrip voor de problematische situatie van de cliënt. In hoeverre
is deze interpretatie ook geldig onder andere lokale omstandigheden?
Kernelement in de ontwikkeling bij de dienst in Helmond vormt een reeks van
gebeurtenissen aan het begin van de jaren tachtig. Zorgvuldige hulpverlening,
intensieve relaties met klanten en veelal informele controle op het doen en laten
van uitkeringsontvangers gaan ten onder in een explosief oplopende werkdruk,
grote achterstanden en een, als reactie daarop, opgelegd productie-regiem. Bijstan­
dsverlening krijgt een a-moreel karakter. De relatie met de cliënt wordt hoofd-
1 Zie voor opzet en methoden van deze tweede case-study hoofdstuk 2. 
2 Brunt, Grotenbreg en Ronden (1993); zie ook hoofdstuk 1. 
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zakelijk een administratieve. Gaat dit elders ook zo en treden daarbij vergelijkbare 
effecten op? 
- In de tweede helft van de jaren tachtig doet zich in Helmond een belangrijke om­
slag voor in beleidsopvattingen ten aanzien van de sociale dienst. De optredende
remoralisering in het lokale bijstandsbeleid betekent het einde van het voor de
eerste helft van dat decennium kenmerkende, vaak wankele compromis tussen 'het
primaat van de financiën' en de nadruk op het recht van de cliënt op snelle afhan­
deling van de aanvraag. In hoeverre treedt onder andere omstandigheden deze
omslag ook op?
- In hoeverre kent onder andere omstandigheden de geschiedenis van Bijzondere
Controle een zelfde patroon? Spelen de zelfde factoren daarbij een rol, zoals ver­
anderende opvattingen ten aanzien van rechten en plichten van uitkeringsontvan­
gers, de groei van het aantal cliënten, de toenemende afstand tussen dienst en
cliënt, onrust over misbruik, en de geleidelijk voortschrijdende juridisering van de
bijstandsverlening? Laat de ontwikkeling van Bijzondere Controle zich ook elders
typeren als een moeizaam verlopend professionaliseringsproces, afhankelijk van
de acceptatie en concurrerende claims van andere groepen in en rond de sociale
dienst?
De hier geformuleerde vragen hebben, met uitzondering van de eerste, betrekking op 
ontwikkelingen bij de sociale dienst te Deventer vanaf begin jaren zeventig. Dit 
hoofdstuk concentreert zich dan ook op deze periode. Eerst worden opvattingen en 
praktijken beschreven met betrekking tot rechten, plichten en regelovertreding voor 
verschillende perioden uit de geschiedenis van de dienst te Deventer ( 11. l tot en met 
11.4). Vervolgens komt de ontwikkeling van Bijzondere Controle in Deventer aan 
bod ( 11.5). Tot slot ( 11.6) worden overeenkomsten en verschillen tussen de twee 
onderzochte diensten op een rij gezet. 
11.1 Periode tot 1972 
Korte schets van de dienst 
In de jaren vijftig en begin jaren zestig is de sociale dienst in Deventer nog een ta­
melijk kleine en overzichtelijke organisatie. Nauwkeurige gegevens over het aantal 
medewerkers zijn beschikbaar vanaf 1967. Op dat moment werken er bij de dienst 




























groei op tot 78 personeelsleden in 1980 en 86 formatieplaatsen in 1982. 1 Vervol­
gens stabiliseert het aantal medewerkers van de dienst. 
Ook het aantal klanten van de sociale dienst in Deventer is begin jaren zestig nog 
tamelijk beperkt. Al in de jaren zestig groeit echter het aantal aanvragen. Tussen 
begin jaren zestig en begin jaren tachtig neemt het aantal door maatschappelijk wer­
kers geschreven rapporten toe met een factor zes.2 Daarna stabiliseert het aantal uit­
keringen op de dienst. 
Tot begin jaren zeventig kent de sociale dienst te Deventer een tamelijk hiërarchi­
sche organisatie. De leiding van de dienst neemt zelf de beslissingen over aanvragen. 
Wekelijks worden alle door maatschappelijk werkers opgestelde rapporten door de 
directeur, adjunct-directeur en wethouder in een overleg besproken waarna zij de 
beslissing nemen. De invloed van maatschappelijk werkers daarop is tamelijk gering. 
De afstand tussen werkers en leiding is in deze jaren groot en de omgang formeel en 
afstandelijk. 
Met de toename van de hoeveelheid aanvragen wordt deze werkwijze steeds moeilij­
ker vol te houden. 3 Na 1965 krijgen maatschappelijk werkers stap voor stap meer
ruimte en bevoegdheden. De toenemende hoeveelheid werk maakt het onmogelijk 
dat de leiding van de dienst wekelijks alle rapporten leest en de beslissingen blijft 
nemen. Steeds meer begint de hiërarchische organisatievorm te knellen met de toege­
nomen deskundigheid en ambities van de werkvloer. Zo beklagen maatschappelijk 
werkers van de dienst zich in 1970 over het gebrek aan informatie over de (beleids­
)lijn van de directie.4 
Tot begin jaren zeventig is het werk op de dienst nog weinig geprofessionaliseerd. 
Midden jaren vijftig beschikt men slechts over vier personen die zijn opgeleid als 
maatschappelijk werker.5 De nadruk ligt op de administratie die nog grotendeels 
handmatig wordt uitgevoerd en vaak te wensen overlaat. Zo worden eind jaren zestig 
grote aantallen voorschotten verstrekt omdat men niet in staat blijkt om de noodza-
Gegevens over verschillende jaren zijn niet goed vergelijkbaar. Soms is geteld in personeelsleden, 
soms in formatieplaatsen. In sommige jaren zijn alle medewerkers meegerekend, in andere jaren zijn 
bepaalde categorieën (met afwijkend arbeidscontract of specifieke taak) buiten beschouwing gelaten. 
2 Tot 1972 zijn geen gegevens beschikbaar over aantallen uitkeringsontvangers bij de sociale dienst te 
Deventer. Tot die tijd wordt niet het aantal klanten geregistreerd, maar het aantal rapporten. De rap­
porten hebben echter betrekking op zowel toegekende, als afgewezen aanvragen en op hercontroles. 
Tussen 1963 en 1968 neemt het aantal rapporten toe van 2031 naar 5499. Begin jaren zeventig groeit 
dit tot in de zevenduizend per jaar. Begin jaren tachtig neemt het aantal per jaar geproduceerde rap­
porten snel toe tot I J.699 in 1982. Ontleend aan verspreide bronnen (doos 143), notitie (vermoedelij­
ke datum januari 1969) (doos 8) en 'Nora personeelsformatie GSD Deventer' (1 september 1978) 
(doos 141). 
3 lnt-2, -4 en -5. Verslag van gemeentelijke accountantsdienst aan B en W, 23 oktober 1967 (doos 143).
4 Notulen bespreking afdeling maatschappelijk werk, 7 september 1970 (doos 8).
5 Int-2. 
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kelijke procedures op tijd te doorlopen. 1 Opvattingen over taken en werkwijze van
de sociale dienst zijn nog weinig uitgekristalliseerd. Tot begin jaren zeventig wordt 
veel tijd besteed aan discussies over onder meer het al dan niet scheiden van 
materiële en immateriële hulp, opsplitsen van de dienst in aparte units, opzetten van 
een centrale intake en het afstoten van taken naar instellingen van particulier initia­
tief. 2 In de loop van de tweede helft van de jaren zestig wordt de roep om professio­
nalisering van de dienst, scholing van de medewerkers en het aantrekken van beter 
opgeleiden steeds sterker. 3
Opvattingen over bijstandsverlening 
In de tweede helft van de jaren zestig ziet men in Deventer voor de sociale dienst 
nieuwe taken weggelegd in de bijstandsverlening. De bijstand mag zich niet beper­
ken tot hulp in materiële zin op het niveau van het 'fysiek minimum'. De moderne 
tijd eist hulpverlening op een hoger niveau van het 'sociaal levensminimum•. Het 
sociaal beleid staat voor • de noodzaak van preventief werk', van 'stimulering van 
integratieve krachten in de samenleving' en van 'de instandhouding van een leefkli­
maat.• De lokale overheid moet daarvoor een breed scala van voorzieningen in het 
leven roepen. 4 Het werk van de sociale dienst mag niet geïsoleerd worden be­
schouwd. Bijstandsverlening is onderdeel van een bredere zorg: 'Maatschappelijke 
ordening, sociale zarg en realisering (honorering) van de sociale rechten zijn hier 
onverbrekelijk verbonden. '5
In het verlengde hiervan hanteert men een brede taakopvatting ten aanzien van de 
bijstandsverlening. Hierin weerspiegelen zich de in de loop der jaren binnen de 
dienst dominant wordende visies vanuit het maatschappelijk werk. Uitgangspunt is 
dat iedere aanvraag om financiële ondersteuning immateriële aspecten kent. De 
bijstandsmaatschappelijk werker moet proberen hier zo goed mogelijk aandacht aan 
te besteden, immers: 'In het contact met de medemens zal hij ernaar streven de an­
der de beste hulpverlening te schenken die hij kan geven.' Deze brede maatschap­
pelijk werk-opvatting over bijstandsverlening heeft gevolgen voor de betekenis die 
wordt toegekend aan het recht op een uitkering. Dit recht wordt in deze jaren binnen 
de dienst afuankelijk gesteld van de vraag of met een uitkering (in de ogen van de 
maatschappelijk werker) de betrokken cliënt wel 'geholpen' is. Niet zozeer een (qua-
Begin 1968 worden in een periode van zes weken ongeveer 300 voorschotten verstrekt; notulen be­
spreking afdeling maatschappelijk werk, 5 februari 1968 (doos 8). 
2 Onder meer notulen afdeling maatschappelijk werk in 1969 en 1970 (doos 8). 
3 Verschillende notities uit de periode 1967 tot en met 1971 (map 141 ). 
4 Brief directeur sociale dienst aan B en W van gemeente Deventer, 22 juni 1965 (doos 143). 
5 Concept-brief aan B en W van gemeente Deventer (vermoedelijke geschreven door adjunct-directeur 
van sociale dienst; datum aangegeven met pen als 'naromer 1971 '; onduidelijk of brief daadwerkelijk 
































si:-)juridisch recht, maar het oordeel van de maatschappelijk werker over de behoefte 
aan hulp geeft de doorslag. Men verzet zich tegen het onder druk van de hoeveelheid 
werk maar gemakkelijk verstrekken van een uitkering: 'Probleembestrijding, een 
veel voorkomende fout in de hulpverlening aan de medemens, is het eenvoudigst 
maar in termen van agogisch handelen help je daarbij de mens niet.' 1 
Daarnaast wordt de bijstandsverlening ingegeven door morele uitgangspunten. Deze 
vertonen een duidelijke parallel met elementen uit de 'morele matrix van ondersteu­
ning' .2 De steunverlening is gebaseerd op de gedachte dat men de 'verantwoorde­
lijkheid kent om in eigen onderhoud te voorzien'3• De bijstand moet zo worden ver­
strekt dat de 'opvoedkundige waarde' ervan tot uiting komt.4 
Dit staat echter op gespannen voet met de groeiende invloed van de maatschappelijk 
werk-opvattingen eind jaren zestig binnen de dienst. Zo wordt steeds meer nadruk 
gelegd op de persoonlijke verantwoordelijkheid van de cliënt (' het recht (-) om zelf
te beslissen hoe hij zijn inkomen wil besteden'), moet de 'zelfwerkzaamheid' van het 
'cliëntsysteem' worden bevorderd en wil men af van bedisseling. De klanten van de 
dienst hebben recht op een 'principieel' respectvolle en 'menswaardige' bejegening. 
Men wil dan ook af van de als 'beestenstal' en 'varkenskot' omschreven ruimten 
waar men klanten moet ontvangen.5 
Werkwijze en relaties met klant 
Tot begin jaren zeventig is de bemoeienis vanuit de sociale dienst te Deventer met 
de problematiek van klanten zeer breed. Niet alleen materiële, maar ook immateriële 
zaken en (morele) 'opvoeding' komen aan bod. Tot eind jaren zestig bevat de zorg 
van de dienst, naast het verstrekken van een uitkering, ook hulp bij besteding van 
geld, bij werk, opvoeding, schoolgang van kinderen, tijd van opstaan of naar bed 
gaan, huisvesting, of drankproblemen van één of beide ouders.6 Vanuit de sociale 
dienst worden bijdragen geleverd aan bijvoorbeeld de VARA-speelgoedactie of een 
kerstactie ten behoeve van langdurig zieken of vereenzaamden. Tot minstens 1968 
worden vanuit de dienst gezinnen geplaatst in het gezinsoord 'Overijssel'. 
Met klanten worden in deze jaren vanuit de dienst vaak persoonlijke, intensieve en 
langdurige contacten onderhouden. Regelmatig krijgen klanten huisbezoek. Maat­
schappelijk werkers zijn daardoor goed op de hoogte van de dagelijkse leefsituatie 
van het gezin en in staat ontwikkelingen daarin op de voet te volgen.7 
1 Notulen afdeling maatschappelijk werk, 14 juni 1971 (doos 8). 
2 Zie uitgebreider hoofdstuk 5. 
3 Notulen afdeling maatschappelijk werk, 8 januari 1968 (doos 8). 
4 Notulen afdeling maatschappelijk werk, 25 september 1967 (doos 8). 
5 Onder meer notulen 18 februari en 7 mei 1969 afdeling maatschappelijk werk en notitie over herinde­
ling van het maatschappelijk werk, 25 juni 1970 (doos 8). 
6 lnt-4; notulen afdeling maatschappelijk werkjaren 1967 en 1968 (doos 8).
7 Int-3 en -4. 
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De overzichtelijkheid van de klantenpopulatie wordt bevorderd doordat tot 1962 een 
groot deel van de klanten van de dienst woonachtig is in twee tamelijk geïsoleerde 
wijken van Deventer. Deze wijken waren in de jaren twintig gebouwd om vaak kin­
derrijke gezinnen uit de Binnenstad, daar veelal nog wonend in een-kamerwoningen, 
ruimere huisvesting te bieden. Iedere wijk bevatte een honderdtal zogenaamde rug­
aan-rugwoningen. Begin jaren zestig wordt besloten de woningen af te breken van­
wege de slechte huisvestingssituatie. Hierdoor komen klanten van de dienst meer 
verspreid over de gemeente te wonen. 1 
Eind jaren zestig veranderen langzaam werkwijze en taken van de dienst en de rela­
ties met klanten. Verschillende elementen spelen hierbij een rol. Gegeven de werk­
druk is het 'niet doenlijk' alle activiteiten te continueren. Men vraagt zich bovendien 
af of er nog wel behoefte bestaat aan activiteiten zoals een Sinterklaasactie. Immate­
riële hulpverlening moet in toenemende mate worden afgestoten naar instellingen 
van particulier initiatief.2 De komst van de ABW in 1965 versterkt deze ontwikke­
ling waarbij de bijstandsverlening zich steeds meer gaat beperken tot het specifiek 
financiële aspect. Tegelijk worden in deze periode de eerste tekenen zichtbaar van 
een proces waarin de bijstandsverlening in toenemende mate een formeel karakter 
krijgt. Er komen meer regels waaraan de dienst zich moet houden. Ook beginnen, 
mede onder invloed van het in Deventer midden jaren zestig reeds groeiende aantal 
uitkeringsontvangers, bijstandsverlening en relaties met klanten geleidelijk hun per­
soonlijk karakter te verliezen. Al in deze periode constateren medewerkers van de 
dienst dat de relatie met de klant een anoniemer karakter krijgt en dat bijstandsverle­
ning steeds meer een administratieve aangelegenheid wordt. 3
Reacties op misbruik 
Medewerkers die op de Deventer dienst de jaren zestig en zeventig hebben meege­
maakt, zijn er van overtuigd dat in die jaren misbruik van uitkeringen nauwelijks 
voorkwam. Men ziet dit als gevolg van de toen nog vanzelfsprekende gezagsrelatie 
tussen dienst en cliënt. De klant keek met ontzag op naar de vertegenwoordiger van 
de lokale overheid. Geringe druk was vaak reeds voldoende om de cliënt te weerhou­
den van regelovertreding. 
'Misbruik in 1968? Was er niet!(-) ... wat betreft misbruik, dat was gewoon een 
andere wereld. Er was meer respect voor de gemeente. Er was nog een vanzelf­
sprekend gezag (-). De klant was vaak nog heel bedeesd. Als je toen op je strepen 
ging staan, wist men niet hoe snel men zijn best moest doen. '4 
Int-4. 
2 Verschillende notulen afdeling maatschappelijk werk, onder meer 9 oktober, 30 oktober, 4 december 
1967, 22 januari, 19 februari 1968 ( doos 8). 
































Overtreding van aan uitkeringen verbonden regels werd bovendien voorkomen door 
het frequente persoonlijke contact tussen ambtenaar van de dienst en klant. Door 
regelmatig huisbezoek kreeg men gemakkelijk signalen, onder meer van mogelijk 
misbruik. Op tamelijk informele wijze kon zo, mede dankzij het gezag van de wer­
ker, controle worden uitgeoefend en waar nodig worden gecorrigeerd. 
Meer specifieke en gerichte hercontrole is in deze jaren grotendeels afhankelijk van 
de initiatieven van de individuele maatschappelijk werker. Al in 1970 laat het Minis­
terie weten van oordeel te zijn dat de gemeente Deventer op deze wijze hercontrole 
te veel verwaarloost.1
De enige vorm van 'regelovertreding' waarmee de sociale dienst in de jaren vijftig 
en zestig te maken krijgt, betreft de geringe werkwilligheid van een beperkt aantal 
mannen. De gemeente beschikt hierbij over een belangrijk instrument, namelijk ver­
wijzing naar de werkvoorziening. Regelmatig krijgen in deze jaren mannen die om 
een uitkering bij de dienst aankloppen, de mededeling dat zij slechts geld krijgen 
indien zij zich de volgende dag bij een object (bijvoorbeeld in het grondwerk) mel­
den. Overigens past ook deze strategie in de (achteraf vaak als bevoogdend ervaren) 
maatschappelijk werk-aanpak vanuit de dienst. Men acht het in het belang van de 
cliënt zelf ( of anders wel in dat van zijn gezin) dat enige 'drang' (in de optiek van 
die dagen te onderscheiden van 'dwang') wordt uitgeoefend om voor de centen te 
gaan werken. 
11.2 Periode tussen 1972 en 1980 
Modernisering van de dienst 
In september 1972 krijgt de sociale dienst in Deventer een nieuwe directeur. Zijn 
komst leidt tot versnelde modernisering en voortvarende professionalisering van de 
dienst. Direct na zijn aantreden worden soms ingrijpende maatregelen getroffen om 
de organisatie te versterken, de verouderde en weinig efficiënte werkwijzen (onder 
meer blijkend uit grote achterstanden) te moderniseren en het professioneel niveau te 
verhogen.2 Nog in 1972 besluiten B en Wonder sterke aandrang van de nieuwe di­
recteur tot uitbreiding van de dienst met zeven medewerkers.3 De vaak jonge me­
dewerkers die worden aangetrokken, zijn hoger opgeleid dan een groot deel van het 
zittende personeel.4 De dienst ontwikkelt zich snel tot een plattere organisatie, waar­
binnen ook nieuwigheden als inspraak van het personeel hun intrede doen. De afde-
1 Notulen overleg Maatschappelijk Werk, 21 september 1970 (doos 141). 
2 Int-8; notulen afdelingsbespreking maatschappelijk werk juni 1972 (doos 55).
3 Brief directeur sociale dienst aan B en W 19 juni 1972 en antwoord op 21 september van dat jaar
(doos 143). 
4 lnt-6 en -8. 
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ling maatschappelijk werk krijgt per oktober 1973 een wijkindeling.1 Met het weg­
vallen van de oude hiërarchische structuur wordt de behoefte gevoeld toch lijn te 
bewaren in de wijze van besluitvorming over aanvragen. Om deze reden wordt in 
september 1973 de nieuwe functie van beslissingsambtenaar ingevoerd.2 
Groeiende dominantie van maatschappelijk werk-opvattingen 
Vanaf 1972 krijgen in Deventer maatschappelijk werkers een steeds centralere posi­
tie binnen de sociale dienst. Hun werk en deskundigheid verwerven een hogere sta­
tus. De voor het maatschappelijk werk in die jaren kenmerkende opvattingen gaan 
binnen de dienst overheersen. Alhoewel hij zelf een maatschappelijk werk-achter­
grond heeft, constateert de nieuwe directeur al snel na zijn komst dat een groot deel 
van de maatschappelijk werkers binnen de dienst 'sterke aandacht' heeft voor wat 
hij noemt 'het sociaal-therapeutische aspect' van het werk.3 De dominante maat­
schappelijk werk-opvattingen bevatten niet alleen specifieke hulpverleningsargumen­
ten, maar soms ook politiek-ideologische elementen. Zo wordt in een discussie bin­
nen de dienst naar voren gebracht dat bij toepassing van sancties rekening moet 
worden gehouden met een veranderende betekenis van loonarbeid.4 
De groeiende status van het maatschappelijk werk binnen de dienst uit zich in een 
grote autonomie van individuele maatschappelijk werkers. De beslissingen over aan­
vragen van cliënten zijn in deze jaren sterk afhankelijk van de persoonlijke opvattin­
gen en gevoelens van individuele maatschappelijk werkers. Per wijkteam bestaan 
verschillen in opvattingen tussen maatschappelijk werkers, onder meer over de mate 
waarin formele regels strikt moeten worden gevolgd.5 
De dominantie van de maatschappelijk werk-opvattingen heeft gevolgen voor de 
betekenis die in de praktijk van de hulpverlening wordt toegekend aan formele re­
gels. Bij verschillende gelegenheden worden de taken van de dienst geformuleerd in 
termen van een professionele opdracht, die van een hogere orde lijkt dan wet en 
formele regel. In een lezing voor de Divosa afdeling Overijssel verwoordt de direc­
teur de centrale functie van de dienst als gelegen in de 'opdracht om mensen w goed 
mogelijk te helpen.' Daarin staat ' ... niet voorop het uitvoeren van een aantal wet­
ten'. Hun waarde is blijkbaar relatief en moet worden gezien in het licht van hogere 
doelen.6 Uitgaande van deze opvatting kunnen maatschappelijk werkers het formele 
recht van een cliënt op een bepaald bedrag aan uitkering terzijde schuiven, indien zij 
Notulen afdelingsbespreking maatschappelijk werk, 24 augustus 1973 (doos 55). 
2 Int-5; notulen afdelingsbespreking maatschappelijk werk juni 1972 (doos 55). 
3 Notulen afdelingsbespreking maatschappelijk werk, 3 augustus 1972 (doos 55). 
4 Verslagen van discussies binnen de maatschappelijk werkgroepen naar aanleiding van een notitie van
de interne 'werkgroep sancties', tussen juni en november 1979 (doos 219). 
5 Int-2, -3, -4, en -8. 
6 Notitie voor een korte inleiding over bijzondere controle op 18 januari 1979 voor de Divosa afdeling
































als professional van oordeel zijn dat het voor de 'opvoeding' van de klant beter is 
indien geen of een lagere uitkering wordt gegeven.1 Bepaalde taken die voortvloei­
en uit formele voorwaarden en regels stuiten bij een deel van de maatschappelijk 
werkers op bezwaren omdat zij deze niet binnen hun werk vinden passen. Uitvoering 
hiervan wordt dan soms een probleem. Zo ontstaat in de loop van 1973 en 1974 uit­
gebreide discussie over de vraag of van maatschappelijk werkers op een sociale 
dienst wel kan worden verwacht dat zij concept-beschikkingen opstellen: is dit niet 
een 'wezensvreemde zaak voor de afdeling MD', zo vraagt men zich af.2 
De dominantie van de maatschappelijk werk-opvattingen in combinatie met de grote 
autonomie van maatschappelijk werkers roept geleidelijk reactie op. De leiding van 
de dienst constateert herhaaldelijk het gevaar dat een te verregaande individualise­
ring tot willekeur kan leiden. De noodzaak wordt geconstateerd van normbedragen. 
Het respect voor de klant vereist meer nadruk op rechtsgelijkheid in beslissingen. Zo 
ontstaat in de loop van de jaren zeventig een voorzichtige tegenbeweging, een gelei­
delijke juridisering en formalisering van de wijze waarop beslissingen worden geno­
men. Het gaat om een eerste streven naar meer uniformiteit in besluitvorming, meer 
rechtsgelijkheid en duidelijkheid over rechten en plichten, minder afhankelijkheid 
van de soms willekeurige opvattingen van een individuele maatschappelijk werker 
en begrenzing van diens autonomie.3 De komst van de beslissingsambtenaar moet
ook in dit licht worden bezien. Deze ontwikkeling wordt versterkt door de geleidelij­
ke groei van het werk. Men is minder in staat intensieve contacten met klanten te 
onderhouden. Toch blijft het proces van juridisering en formalisering in de loop van 
de jaren zeventig van beperkte invloed. Er wordt wel geknaagd aan de status van het 
maatschappelijk werk binnen de dienst, maar deze blijft voorlopig dominant. 
Opvattingen en praktijken met betrekking tot misbruik 
Vanaf midden jaren zeventig krijgen medewerkers van de sociale dienst in Deventer 
voor het eerst regelmatig signalen van misbruik door uitkeringsontvangers. Het ont­
staan van misbruik zou mede samenhangen met de toename van het aantal klanten. 
De relatie tussen ambtenaar en klant wordt daardoor onpersoonlijker en biedt minder 
ruimte voor informele controle. Dit wordt versterkt door het geleidelijk wegvallen 
van de eens zo vanzelfsprekende gezagsrelatie tussen klant en ambtenaar. Met de 
kom l van de WSW vermindert bovendien de mogelijkheid en daarmee dreiging om 
Olulen (en bijbehorende notities) van bespreking afdeling maatschappelijk werk, d.d. 17 februari 
1975 (doos 55). 
2 De afkorting MD staat voor Maatschappelijke Dienstverlening zoals de afdeling op verschillende
momenten heeft geheten. Notulen bespreking afdeling maatschappelijk werk, 27 september 1973 en 
later (doos 55). 
3 Onder meer in notulen van juni en juli 1972 van afdeling maatschappelijk werk (doos 55).
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in geval van verdenking van geringe werkwilligheid onder 'drang' te verwijzen naar 
een werkobject. 
Hoe reageert men op de sociale dienst op dit als nieuw ervaren verschijnsel? Vrij 
algemeen lijkt in deze jaren binnen de dienst het belang van controle als integraal 
onderdeel van bijstandsverlening te worden onderschreven. Daarbij overheerst een 
opvatting over controle ontleend aan de dominante maatschappelijk werk-opvattin­
gen. Controle moet onderdeel uitmaken van de hulpverlening en daarin passen. Van­
uit het perspectief van hulpverlening bezien is intensieve begeleiding vereist, onder 
meer gericht op re-integratie. Regelmatig wordt gewezen op de noodzaak van fre­
quente hercontrole, mede gebaseerd op huisbezoek en niet beperkt tot schriftelijke 
informatie. 1 De opvatting over de nauwe verwevenheid van hulpverlening en con­
trole wordt verwoord in een inleiding van de directeur van de dienst gehouden begin 
1979. 
'Hulpverlening en controle zijn niet te scheiden. Onze relatie met de cliënten moet 
gebaseerd zijn op enerzijds een stuk zakelijke, voor iedereen geldende controle, 
anderzijds op het aannemen van goede trouw; en dat in een passende verhouding. 
Bij veel van onze cliënten zal er - gelet op de financiële zorgen - een begrijpelijke 
neiging zijn niet altijd te handelen zoals volgens de wet wordt verondersteld. De 
bijstandsmaatschappelijk werker zal dergelijke problemen met cliënten moeten en 
veelal kunnen bespreken om tot een oplossing te komen. Daarmee wordt de cliënt 
(-) ook serieus genomen in de hulpverleningsrelatie. '2
In hoeverre wordt de opvatting over de nauwe en vanzelfsprekende verwevenheid 
van controle en bijstandsmaatschappelijk werk ook in de praktijk tot uiting gebracht? 
Bij verschillende gelegenheden wordt, zowel vanuit de dienst zelf als van buitenaf, 
geconstateerd dat in de praktijk vaak onvoldoende aandacht wordt besteed aan bij­
voorbeeld hercontrole. De oorzaak daarvan wordt vaak gelegd bij de werkdruk. 
'Voor de maatschappelijke begeleiding als noodzakelijke component voor de bij­
standsverlening, bevorderen van inschakelen in het arbeidsproces, controlewerk­
zaamheden ter voorkoming van misbruik van de uitkeringsgelden, etc. is onverant­
woord weinig tijd,' zo schrijft de directeur in november 1973 aan Burgemeester en 
Wethouders.3 Een jaar later laat hij nogmaals weten onvoldoende personeel te heb­
ben om hercontrole volgens de geldende eisen uit te voeren. Tegen zijn opvatting in 
pleit hij voor een 'systeem van schriftelijke hercontrole' om een antwoord te vinden 
op de heersende werkdruk. 4 
Notulen afdelingsbespreking maatschappelijk werk, d.d. 5 januari en 11 augustus 1977 (doos 55). 
2 Inleiding directeur GSD Deventer op 18 januari 1979 voor Divosa afdeling Overijssel (doos 249). 
3 Brief van directeur GSD aan B en W, 8 november 1973 (doos 143). 
4 Brief directeur GSD aan directeur gemeentelijke personeelsdienst, 10 oktober 1974 (doos 141); ook






























De geleidelijk groeiende hoeveelheid signalen over misbruik van de uitkeringen leidt 
in 1979 tot uitgebreide discussie binnen de dienst over sanctionering. Ook daar over­
heerst de opvatting dat sanctionering van regelovertredende klanten slechts accepta­
bel is indien dat past binnen de hulpverlening. In een verslag van een bespreking 
wordt geconstateerd dat ' ... kortingen op een uitkering over het algemeen pas kunnen 
worden geadviseerd als de betreffende werker de cliënt voldoende kent en er in zeke­
re zin sprake is van een relatie tussen hem/haar en de cliënt.' De vraag wordt opge­
worpen of sanctionering en hulpverlening niet haaks op elkaar staan. Dit hoeft niet 
het geval te zijn, zo lijkt de overheersende opvatting. De maatschappelijk werker van 
de sociale dienst moet echter niet uitgaan ' ... van de sanctie (correctie) maar van de 
hulpverlening in ruimere zin en wanneer ook aan de cliënt dit duidelijk gemaakt 
wordt, hoeft een eventuele correctie geen barrière te zijn voor verdere hulpverle­
ning.' 1 In het algemeen geeft men echter de voorkeur aan reacties op misbruik ' ... in 
de sfeer van een positieve benaderingsmethode (vertrouwensrelatie)' boven die in 
'de controlesfeer. '2 
Alhoewel in de tweede helft van de jaren zeventig controle en sancties geleidelijk 
meer in de aandacht komen op de sociale dienst in Deventer, wordt in deze jaren 
slechts zelden daadwerkelijk een sanctie aan een cliënt opgelegd. Men is in deze 
periode nog op zoek naar adequate reactie-wijzen op dit nog nieuwe verschijnsel.3 
Gegeven de autonomie van maatschappelijk werkers is de beslissing over sanctione­
ring bovendien sterk afhankelijk van opvattingen en initiatieven van individuele 
werkers. Bij het signaleren van misbruik ligt in deze jaren voor een maatschappelijk 
werker een andere reactie vaak meer in de lijn van de beroepsopvatting. 
'Sterk stond daarbij het idee dat als je iets constateert bij een klant, wat misschien 
wel fout is, dat je dat dan vooral ziet als aangrijpingspunt voor maatschappelijk 
werk-activiteiten. En dat je dus vooral de vraag stelt, ja, het is wel fout, maar 
waardoor komt het eigenlijk? Er zijn ook redenen waarom iemand fraudeert. Het 
uitgangspunt was primair behulpzaam zijn aan mensen die het zelf niet kunnen (-) 
Je was er niet op gericht om geld in te houden. Je probeerde er wat aan te doen. 
Dat was je eerste zorg. Sancties pasten daar niet zo bij. Dat kwam pas later. '4 
De autonomie van maatschappelijk werkers leidt ook bij sanctionering tot uiteenlo­
pende behandeling van cliënten.5 Verschillen in opvattingen tussen maatschappelijk 
werkers, onder meer met betrekking tot de effectiviteit van sancties als middel 'om 
1 Verslagen werkgroep sancties (uit periode juni tot en met november 1979) (doos 2 I 9).
2 Notulen bespreking afdeling maatschappelijk werk, 25 mei 1973, naar aanleiding van notitie van
bijzonder controleur (vermoedelijke datum januari 1973) (doos 55). 
3 lnt-2. 
4 lnt-3. 
5 lnt-3, -4, -6, -8 en -9.
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het gedrag van cliënten te corrigeren', spelen daarbij een rol. 1 Sommige maatschap­
pelijk werkers hebben blijkens een discussie begin 1978 er grote moeite mee om de 
regels inzake 'economische eenheden' te volgen. Is er bij een economische eenheid 
wel sprake van ' ... een vrije, zelf gekozen ajh,ankelijkheidssituatie', zo vraagt men 
zich af; kan men als sociale dienst verwachten dat samenwonenden elkaar onderhou­
den of laat men aan mensen de vrijheid om dit zelf te bepalen?2 
Najaar 1976 ontstaat bij het GAB te Deventer het plan een categorie N.R.A. ('niet 
reëel aanbod') te introduceren. Daarmee tracht men antwoord te vinden op een 
'gebrek aan persoonlijke inzet' bij het vinden van betaald werk door sommige werk­
lozen. Op basis van de zogenaamde N.R.A.-verklaring zou op de uitkering kunnen 
worden gekort. Opnieuw sterk gedacht vanuit de maatschappelijk werk-optiek be­
staat het voornemen dat in geval van een N.R.A.-verklaring medewerkers van de 
sociale dienst de begeleiding van het GAB overnemen. Door middel van intensieve 
controle en gesprekken zou moeten worden geprobeerd de persoon in kwestie te 
stimuleren (meer) activiteiten te ontplooien om (betaald) werk te krijgen. Vanuit de 
sociale dienst staat men in eerste instantie tamelijk positief tegenover dit plan. De 
voorgestelde werkwijze is echter nooit goed van de grond gekomen. Moeizame 
informatie-uitwisseling tussen GAB en GSD speelde hierbij een belangrijke rol.3 
Vanaf ongeveer 1976 ontstaat geleidelijk een tendens tot juridisering van de reactie 
op misbruik onder uitkeringsontvangers, in eerste instantie als aanvulling op de 
maatschappelijk werk-aanpak. Men begint zich steeds meer te realiseren dat controle 
vanuit de 'maatschappelijk werk-optiek' bij ernstiger vormen van misbruik op beper­
kingen stuit. In dergelijke gevallen gaan de noodzakelijke controle en correctie de 
deskundigheid van maatschappelijk werkers te boven. Het wordt dan nodig andere 
professionals in te schakelen, zoals een bijzondere controleur of de politie, en te 
komen tot een strafrechtelijke reactie. De maatschappelijk werk-achtergrond blijft 
echter doorklinken. Men is van oordeel dat men ook dan ' begrip' moet trachten te 
hebben voor ' ... de menselijke kant van niet-toelaatbaar gedrag. Ondanks alles is 
een correcte en humane benadering noodzakelijk, bij het onderzaek zullen de 
"zachtst-mogelijke" onderweksmethoden moeten worden gebruikt ... '4 
Tekenend voor deze geleidelijke juridisering is dat vanaf midden jaren zeventig van­
uit de sociale dienst voor het eerst aangiften worden gedaan van fraude. De leiding 
1 Int-9. 
2 Notulen bespreking afdeling maatschappelijk werk, 23 januari 1978 (doos 55). 
3 Notulen afdelingsbespreking maatschappelijk werk, 8 december 1976 en 23 maart 1977 (doos jj); 
Jnt-4 en -5. 
4 Inleiding directeur GSD op 18 januari 1979 voor de afdeling Divosa; verschillende andere notîlltS.

































van de dienst stoort zich er vervolgens overigens zeer aan dat de officier de zaak 
seponeert om een dubbele straf (in verband met sanctionering) te voorkomen. 1 De 
samenwerking met het OM moet blijkbaar in die periode nog groeien. Vanaf 1976 
ontstaat, mede op initiatief van het OM, overleg om tot een meer uniforme aanpak te 
komen ter bestrijding van steunfraude. 
Soms wordt verondersteld dat de groei van misbruik van bijstandsuitkeringen in de 
jaren tachtig gevolg zou zijn van een 'gedoogbeleid' van sociale diensten in de jaren 
zeventig. Deze typering is inadequaat als beschrijving van de opvattingen en praktij­
ken op de sociale dienst in Deventer in de jaren zeventig. Om allerlei redenen (groei 
van het aantal klanten, toenemende onoverzichtelijkheid van het klantenbestand, het 
steeds onpersoonlijker en afstandelijker worden van de relatie met de klant en het 
wegvallen van de traditionele gezagsrelatie) krijgt men op de dienst te maken met 
wat men ervaart als het nieuwe verschijnsel2, misbruik van uitkeringen. Dit ver­
schijnsel wordt niet gedoogd, door de vingers gezien of ontkend, zoals elders is be­
schreven. 3 De controle- en correctiestrategieën die men in eerste instantie ontwik­
kelt, zijn echter sterk bepaald door het op dat moment binnen de dienst dominante 
perspectief van het maatschappelijk werk. Daarbij is de uitvoering van deze controle 
afhankelijk van de opvattingen en gevoelens van de individuele maatschappelijk 
werker. Al vrij snel oordeelt de leiding van de dienst (daarbij gesteund door een 
belangrijk deel van de medewerkers) dat bij ernstiger vormen van misbruik naast de 
maatschappelijk werk-invulling een andere reactie, gebaseerd op het strafrecht, nodig 
is. Na 1976 treedt een juridisering op in de reacties op misbruik, in eerste instantie 
als aanvulling op de benadering vanuit de maatschappelijk werk-optiek. 
11.3 Periode tussen 1980 en 1986 
Oplopende werkdruk 
Begin jaren tachtig neemt, onder invloed van de verslechterende economische om­
standigheden, ook in Deventer het aantal klanten van de sociale dienst snel toe. In de 
ervaring van leiding en medewerkers wordt het functioneren van de dienst in deze 
periode sterk belemmerd door het tekort aan personeel om de stijgende hoeveelheid 
werk het hoofd te kunnen bieden. Tegelijk heeft de gemeente Deventer te kampen 
met financiële problemen. De politieke prioriteiten liggen niet primair bij de sociale 
1 Notulen bespreking afdeling maatschappelijk werk, 30 mei 1975 (doos 55). 
2 Buiten beschouwing blijft hier de vraag of het ook daadwerkelijk een nieuw verschijnsel betreft. Dit is 
op basis van het beschikbare materiaal niet vast te stellen. 
3 Brunt, Grotenbreg en Ronden (1993, pp. 30-31). 
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dienst, maar eerder bij de stadssanering, de restauratie van de oude binnenstad en de 
economische ontwikkeling van de gemeente. 1
Gedurende de eerste helft van de jaren tachtig wordt binnen de dienst voortdurend 
geklaagd over de oplopende werkdruk. Veel medewerkers hebben het gevoel dat ze 
op hun tenen moeten lopen. Door de werkdruk is men niet in staat aan alle zaken die 
zich aandienen, voldoende tijd en aandacht te besteden. Allerlei onderdelen blijven 
liggen of worden op een lager peil uitgevoerd. Aan (immateriële) hulpverlening (een 
thema waarop in de jaren zeventig binnen de dienst zoveel nadruk werd gelegd) 
komt men minder toe. Huisbezoek verdwijnt vrijwel uit het activiteitenpakket. Her­
controle wordt noodgedwongen vooral schriftelijk (of hoogstens telefonisch) afge­
daan. Het persoonlijke contact met de cliënt verdwijnt steeds meer, waardoor contro­
le moeilijker wordt: 'Het werd eigenlijk steeds meer papierwerk en een papieren 
werkelijkheid. '2 
In de eerste helft van de jaren tachtig krijgt de gemeente Deventer regelmatig vanuit 
het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid te horen dat onvoldoende 
wordt voldaan aan voorschriften met betrekking tot hercontrole. De dienst wordt 
geadviseerd meer aandacht te besteden aan herintegratie van cliënten op de arbeids­
markt. 3 Dit thema blijft niet alleen liggen vanwege de werkdruk. Veel medewerkers 
van de dienst menen dat herintrede en sollicitatieplicht gezien het gebrek aan werk­
gelegenheid voor een deel van de cliënten onhaalbare eisen zijn. Er bestaan binnen 
de dienst grote verschillen in de mate waarin aandacht wordt gegeven aan naleving 
van de arbeidsplicht.4 
Opmerkelijk is dat de top van de sociale dienst in Deventer probeert zoveel mogelijk 
vast te houden aan eerdere visies en uitgangspunten met betrekking tot bijstandsver­
lening. In samenspraak met de toenmalige PSP/PPR-wethouder wordt getracht zo­
veel mogelijk recht te blijven doen aan opvattingen uit de jaren zeventig over de 
noodzakelijke taken en het gewenste niveau van dienstverlening. In de praktijk is dit 
echter nauwelijks mogelijk. Telkens weer wordt geprobeerd middelen te krijgen voor 
personeelsuitbreiding op de dienst. Deze inspanningen leveren weinig op. In de 
eerste helft van de jaren tachtig ontstaan naar aanleiding hiervan regelmatig spannin­
gen tussen de leiding van de dienst en de overige leden van het college van B en 
w_5 
Int-6. 
2 Int-6 en -8; notulen vergaderingen groepschefs MD, onder meer 30 maart, 13 april en 20 juni 1983 
(doos 178). 
3 Int-6 en -8; thema komt verschillende keren naar voren tijdens de vergaderingen van groepschefs MD 
(notulen 1983 tot en met 1985) (doos 178). 
































Opvattingen over bijstandsverlening 
Door de groei van de hoeveelheid werk worden begin jaren tachtig de contacten met 
klanten noodgedwongen minder intensief. Er komt minder ruimte voor controle vol­
gens de maatschappelijk werk-aanpak. De relatie met de klant wordt geleidelijk af­
standelijker en krijgt een onpersoonlijk, administratief karakter. 
Andere factoren versterken de groeiende afstand tussen klant en ambtenaar. Uit vrees 
voor 'betutteling' wordt aan de klant meer ruimte en eigen verantwoordelijkheid 
gelaten. In de loop van de jaren tachtig komt op de dienst nieuw personeel met een 
wat andere werkoriëntatie, in veel opzichten zakelijker en minder gericht op maat­
schappelijk werk. Deze nieuwe medewerkers bewaren vaak meer afstand tot de 
klant. In de zelfde periode komt vanuit de landelijke overheid een sterk groeiende 
hoeveelheid voorschriften met betrekking tot de bijstandsverlening. De autonomie 
van de maatschappelijk werker wordt daardoor teruggedrongen. Daarmee vervalt een 
basisvoorwaarde voor de intensieve bemoeienis met het leven van de klant. 1 
Achteraf wordt de groeiende afstand tot de klant beschouwd als een 'uitnodiging tot 
jraude'.2 Met het wegvallen van de informele controle-mogelijkheden groeit het 
aantal signalen over misbruik. Steeds vaker heeft de fraude betrekking op grote be­
dragen. Bovendien worden voor het eerst gevallen zichtbaar van langdurig mis­
bruik.3 Al met al groeit begin jaren tachtig bij de leiding van de dienst (evenals bij 
de betrokken wethouder) het inzicht dat een systematischer aanpak van misbruik 
nodig is. In dit klimaat vindt verdere uitbouw plaats van bijzondere controle binnen 
de sociale dienst te Deventer, ondanks weerstanden hiertegen in de plaatselijke poli­
tiek (zie par. 11.5). 
Nog in 1979 overheerst binnen de sociale dienst in Deventer het maatschappelijk 
werk-perspectief op sanctionering. Men is van oordeel dat sancties dienen te passen 
in de hulpverleningsrelatie. Vanaf ongeveer 1981 treden binnen de dienst veranderin­
gen op in dominante opvattingen over dit onderwerp. Deze komen deels op gang 
onder druk van de landelijke overheid. Zo wordt in een circulaire vanuit het ministe­
rie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid in januari 1981 gepleit voor het aanscher­
pen van de sancties. Vanuit de dienst voelt men hier weinig voor. Men is van oor­
deel dat de opgelegde sancties in de regel niet te licht zijn. Bovendien betwijfelt men 
de effectiviteit van zware sancties. Men vreest bij zware sancties toch weer financi­
ele aanvullingen te moeten verstrekken. Men is van oordeel dat bij sanctionering 
rekening moet worden gehouden met gezinsverantwoordelijkheid en dat onderscheid 
moet worden gemaakt in verschillende categorieën van 'verwijtbaar gedrag'. 4 De 
1 Int-3. 
2 Int-8; ook Jnt-3 en -6.
3 Dit kan samenhangen met het feit dat begin jaren tachtig mensen langer in de bijstand blijven zitten.
4 Notitie over sancties directeur gemeentelijke sociale dienst ten behoeve van leden van WWV- en
RWW-commissie. 4 maart 1981 (doos 219). 
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WWV-commissie is van oordeel dat met het 'huidige regeringsbeleid (-) wederom 
de zwaksten in de samenleving (worden) aangepakt.' De FNV district Overijssel stelt 
voor de door de regering opgelegde sanctienorm te ontduiken. Argument daarbij is 
dat ' ... werklozen per definitie al gestraft zijn omdat zij terugvallen op een uitkering 
welke beduidend lager ligt dan het verdiende loon.' De gemeente Deventer gaat op 
deze suggestie niet in. Men is van oordeel niet tegen een bindende maatregel van de 
rijksoverheid te kunnen ingaan. 1 
Toch veranderen ook binnen de dienst voorzichtig de opvattingen over sanctione­
ring. De noodzaak van duidelijkheid en zekerheid tegenover cliënten speelt daarbij 
een belangrijke rol. In een interne notitie uit juni l 981 wordt geconstateerd dat een 
duidelijk sanctioneringsbeleid op de dienst ontbreekt. De cliënt is op dit punt afhan­
kelijk van de opvattingen van de individuele werker. Uit besprekingen binnen de 
dienst blijkt dat een groot deel van de medewerkers de noodzaak van meer lijn in de 
wijze van sanctionering onderschrijft, juist vanwege het belang van rechtsgelijkheid 
en -zekerheid.2
Onder invloed van de landelijke overheid en van veranderingen in opvattingen bin­
nen de dienst wordt vanaf 1982 een duidelijker sanctiebeleid ingevoerd, waarbij 
zwaardere sancties voor een langere periode kunnen worden opgelegd.3 De discus­
sie over het te voeren sanctiebeleid is daarmee niet voorbij. AI in 1985 komen, op­
nieuw onder invloed van de landelijke overheid, de sanctie-richtlijnen opnieuw op de 
agenda. 
Bijstandsverlening aan woonwagenbewoners 
Per 1 januari 1970 treedt de nieuwe Woonwagenwet in werking. In het kader hiervan 
moeten over Nederland verspreid 50 regionale woonwagenkampen worden aange­
legd. Tot dat moment kenden de gemeenten Deventer, Bathmen, Holten, Raalte, 
Wijhe, Olst en Diepenveen ieder een eigen kamp en een eigen vorm van zorgverle­
ning aan deze categorie bewoners. Na 1970 komt er een concentratie van 80 woon­
wagens in Deventer en wordt de zorg (waaronder de bijstandsverlening) in de regio 
overgedragen aan deze gemeente.4 
Spoedig wordt duidelijk welke problemen de bijstandsverlening aan bewoners van 
het regionale kamp met zich meebrengt. De noodzakelijk geachte controle is op het 
kamp bijzonder moeilijk uit te voeren. Medewerkers komen onder grote druk te 
Brief van FNV district Overijssel, 8 juni 1981; antwoord van Divosa-kring Overijssel van 2 juli 19 1 
(doos 219). 
2 Notitie getiteld 'sanktiebeleid', 10 juli 1981; verslagen besprekingen naar aanleiding hiervan juli tot 
oktober 1981 (doos 219). 
3 Gecombineerde WWV - en RWW-commissie, 6 oktober 1981 en besluit B en W, 1 december 1981 
(doos 219). 
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staan en worden regelmatig geïntimideerd en bedreigd. 1 Door het geïsoleerde karak­
ter van het kamp is het voor buitenstaanders moeilijk zicht te krijgen op praktijken 
en (onregelmatige) inkomsten van woonwagenbewoners. Op het kamp ontwikkelen 
zich gewoonten die steeds meer afwijken van wat in de buitenwereld als acceptabel 
wordt ervaren. Achteraf spreekt men van 'een complete anarchie' en 'een vrijplaats 
op kosten van de samenleving'. Zo worden na verloop van tijd rekeningen voor 
water en energie niet meer betaald. 2
Vanuit de sociale dienst worden in de jaren zeventig als antwoord op deze situatie 
verschillende strategieën gevolgd. Allereerst wordt meer personeel vrijgemaakt voor 
de bijstandsverlening aan deze categorie. Vanwege de kans op intimidatie worden 
gesprekken met woonwagenbewoners nog uitsluitend met twee medewerkers gevoe­
rd. Men gaat na of er binnen de sociale werkvoorziening mogelijkheden zijn voor 
woonwagenbewoners. Telkens weer stuit men op de geringe bereidheid van woon­
wagenbewoners aan regulier werk deel te nemen en op moeilijkheden bij controle.3 
Men is op de dienst van oordeel dat bij woonwagenbewoners een 'gewenning' op­
treedt aan het ontvangen van bijstand en dat de gevolgen hiervan niet altijd als posi­
tief moeten worden beoordeeld. Om deze reden voert men een restrictief beleid bij­
voorbeeld ten aanzien van vakantiegeld. Men gaat er vanuit dat de woonwagenbe­
woners dit geld zelf wel verdienen. Bovendien vreest men dat woonwagenbewoners 
in de toekomst op dit geld gaan 'rekenen', hun gedrag hierop afstemmen en dat de 
dienst van dit eenmaal verstrekte recht niet meer af kan komen. Midden jaren zeven­
tig wordt de gemeente Deventer er door de Rijksoverheid echter op gewezen dat ook 
woonwagenbewoners recht op vakantiegeld hebben.4 
Vanwege de onuitvoerbaarheid van controle op inkomsten en op het naleven van de 
sollicitatieverplichting besluit men eind jaren zeventig woonwagenbewoners als cate­
gorie over te hevelen van de RWW naar de ABW. Formeel argument is dat woonwa­
genbewoners over onvoldoende lees- en schrijfvaardigheden beschikken om hun 
wekelijkse inkomstenbriefje in te leveren.5 
Begin jaren tachtig komt ook in Zuidwest-Overijssel in het woonwagenbeleid het 
deconcentratiebeleid op gang. Ook hier gaat dat gepaard met spanningen en conflic­
ten. Met de komst van de kleine kampen verdwijnt een belangrijk deel van de con-
Deze problemen worden beschreven in een brief van directeur GSD aan B en W Deventer, 8 novem­
ber 1973 (doos 143). 
2 Int-3, -4, -5 en -6. 
3 Notulen afdelingsbespreking maatschappelijk werk, 11 augustus 1977 (doos 55); verslagen stafbe­
sprekingen 1972-1976 bevatten regelmatig discussies over maatregelen (doos 23). 
4 Notulen bespreking afdeling maatschappelijk werk, 30 mei 1975 (doos 55). 
5 ln-5 en -7; de precieze datum waarop tot deze maatregel is besloten, is niet bekend; evenmin zijn
stukken gevonden waarin deze argumenten worden genoemd. 
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trole-problemen die de bijstandsverlening in voorafgaande jaren hadden geken­
merkt.1 
11.4 Tweede helft jaren tachtig en begin jaren negentig 
De tweede helft van de jaren tachtig Iaat in Deventer een geleidelijke verandering 
zien in opvattingen ten aanzien van de bijstandsverlening. Deze verschuiving is 
vooral zichtbaar in de lokale politiek en vindt deels plaats onder invloed van lande" 
Iijke ontwikkelingen. In Deventer gaat deze ontwikkeling gepaard met een verande­
ring van wethouder. In 1986 wordt de PPR/PSP-wethouder opgevolgd door een 
CDA-er. Ondanks verschil in politieke kleur verschillen de twee wethouders niet 
fundamenteel in opvattingen over het beleid van de sociale dienst. Wel verandert de 
politieke coalitie waarop het beleid ten aanzien van de sociale dienst berust. Dit biedt 
ruimte voor wat andere accenten in het beleid ten aanzien van de dienst. 
Volgens meerdere informanten verdwijnt in deze periode in tamelijk korte tijd bij 
links het 'taboe' op thema's als misbruik, controle of arbeidsplicht. Tegelijk ontstaat 
voor het eerst in jaren vanuit de rechterzijde (weer) belangstelling voor het beleids­
terrein van de sociale dienst. In de jaren zeventig en eerste helft van de jaren tachtig 
wordt de politiek in Deventer gekenmerkt door een informele taakverdeling, waarbij 
links zich vooral bemoeit met een terrein als dat van de sociale dienst en rechts on­
der meer met de economische ontwikkeling van de gemeente. Het terrein van de 
ander kreeg daarbij in de politieke visie minder gewicht en werd vooral beschouwd 
als kostenpost. Het verdwijnen van deze merkwaardige configuratie in het midden 
van de jaren tachtig draagt bij aan een in eerste instantie geleidelijke accentverschui­
ving in opvattingen in het plaatselijk uitkeringsbeleid.2 Na 1990 zet deze verande­
ring in gehanteerde beleidsvisie verder door. 
Gemeentelijk minimabeleid en sociale vernieuwing 
Op I 6 november 1987 neemt de Deventer gemeenteraad een motie aan, ingediend 
door de PvdA naar aanleiding van het (Rotterdamse) rapport Minima zonder Marge. 
In de motie wordt een belangrijk koopkrachtverlies van de minima in de daaraan 
voorafgaande jaren geconstateerd. Het college wordt opgeroepen tot een Deventer 
aanpak voor bestrijding van de daardoor optredende financiële problemen bij de 
minima. Mede in antwoord hierop biedt het college in mei 1988 aan de gemeente­
raad een tweedelig rapport aan, getiteld 'Marges en Mogelijkheden voor een Mini­
mabeleid'. Hierin worden verschillende mogelijkheden behandeld ter leniging van de 
1 Int-!, -3, en -6. 

























financiële nood van de minima, waaronder het verstrekken van extra middelen (zoals 
in de vorm van een Noodfonds) en het optimaliseren van voorlichting. Nagegaan 
wordt welke mogelijkheden er zijn voor ruimere toepassing van een kwijtscheldings­
beleid. Het totale bedrag dat beschikbaar komt voor het minimabeleid is beperkt 
(slechts f. 117.000,- op jaarbasis). 1 Overigens bevat dit minimabeleid grotendeels 
elementen die al langer onderdeel uitmaken van het takenpakket van sociale dienst 
en gemeentelijke kredietbank. Dit minimabeleid ligt dan ook in het verlengde van 
reeds langer binnen de dienst levende opvattingen. 
Begin 1991 komt in Deventer onder invloed van landelijke ontwikkelingen de socia­
le vernieuwing op de agenda. Deels bevat de sociale vernieuwing vergelijkbare the­
ma's als enkele jaren daarvoor het gemeentelijk minimabeleid. Opnieuw gaat het om 
intensivering van bijzondere bijstand, extra aandacht voor schuldhulpverlening, be­
strijding van sociaal isolement en het tegengaan van niet-gebruik van voorzieningen. 
Daarnaast komen nieuwe thema's aan bod, zoals intensivering van heronderzoek, 
uitbreiding van de arbeidsplicht en versterking van aan uitkeringen verbonden plich­
ten, waarmee sancties een centrale plaats krijgen.2 De opkomst van deze nieuwe 
thema's is een weerspiegeling van de omslag die begin jaren negentig in betrekkelijk 
korte tijd heeft plaatsgevonden in de lokale beleidsoptiek ten aanzien van uitkerings­
ontvangers. Ging het bij het gemeentelijk minimabeleid nog om het aanbieden van 
extra voorzieningen, het wegwerken van knelpunten en om kwijtschelding, nu gaat 
het om een beleid van 'activering', van naleving van plichten en van controle. Hier 
aan ten grondslag ligt een veranderende visie op de verantwoordelijkheden van over­
heid en individuele burger: er moet een 'nieuw evenwicht worden gevonden tussen 
rechten en plichten' en het bijstandsbeleid moet niet alleen 'beschermend van aard 
zijn, maar ook activerend. '3 
Controle en sancties 
In de eerste helft van de jaren tachtig vormt controle op uitkeringsontvangers nog 
een gevoelig onderwerp in de Deventer politiek. Vooral van de kant van links bestaat 
grote weerzin tegen de 'heksenjacht tegen uitkeringsgerechtigden' en de 'vernede­
rende tandenborstelcontroles'. De discussies concentreren zich rond de kwestie van 
anonieme tips en de privacy van uitkeringsontvangers. Vanaf ongeveer 1987 verliest 
dit onderwerp snel haar politieke gevoeligheid. Na 1990 verwerft bijzondere controle 
in Deventer een grote mate van politieke acèeptatie en functioneert nauwelijks nog 
als politiek markeringsmiddel. 4 
'Marges en Mogelijkheden voor een Minimabeleid', deel I en II (11 mei 1988 aangeboden aan ge­
meenteraad Deventer) (doos 195). 
2 Nota Sociale Vernieuwing en het beleid van de GSD, januari 1991 (doos 199).
3 Nota Dienstvisie GSD 1991-1994 (vermoedelijk juni 1991) (doos 199).
4 Int-1 en -7. 
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In het verlengde van het groeiende accent op aan uitkeringen verbonden plichten, 
wordt meer nadruk gelegd op het controleren van de naleving daarvan. Bestrijding 
van misbruik en oneigenlijk gebruik wordt begin jaren negentig gerekend tot de prio­
riteiten van de sociale dienst. 1 In het kader van de sociale vernieuwing komen extra 
middelen vrij voor Bijzondere Controle, waardoor nieuw personeel kan worden aan­
getrokken. Onder invloed van landelijk beleid wordt een strikter sanctieregiem ge­
voerd en wordt de samenwerking met het OM geïntensiveerd.2 Tegelijk ontstaat 
meer nadruk op hercontrole, niet alleen als middel tot controle op misbruik, maar 
ook als instrument ter bevordering van 'uitstroom'. 3
Toeleiding naar arbeid en uitstroom 
De toenemende nadruk begin jaren negentig op uitkeringsplichten heeft onder meer 
betrekking op de plicht tot arbeid. Deze wordt op nieuwe categorieën van uitkerings­
ontvangers van toepassing verklaard, zoals vrouwen in de bijstand. Er worden maat­
regelen toegezegd om de oriëntatie van vrouwen in de bijstand op deelname aan 
betaald werk te vergroten. De intensivering van het heronderzoek moet onder meer 
in dit verband worden gezien. Daarnaast wordt de mogelijkheid geopend om ter 
bevordering van de arbeidsparticipatie kinderopvang te betalen met middelen uit de 
bijzondere bijstand. 
De groeiende nadruk op arbeids- en sollicitatieplicht van uitkeringsontvangers brengt 
een geheel nieuw jargon met zich mee in de taal van de bijstandsverlening, zoals 
uitstroombevordering, maatwerk, herinschakeling, sluitende aanpak, banenpool, 
trajectbegeleiding en activerend beleid. 4 
Ontwikkelingen binnen sociale dienst 
Enigszins los van de hier beschreven ontwikkelingen eind jaren tachtig en begin 
jaren negentig in lokale politiek en beleid wordt i n  ongeveer de zelfde periode een 
verandering zichtbaar binnen de cultuur van de dienst. Achteraf constateert men dat 
deze ontwikkeling wat onopgemerkt en in een geleidelijk tempo al gaande was sinds 
begin jaren tachtig. 
In de jaren zeventig en begin jaren tachtig wordt het dominante perspectief binnen 
de organisatie ontleend aan het maatschappelijk werk. Om verschillende redenen 
raakt dit perspectief in het defensief. Vanwege het groeiend aantal klanten, de toena­
me van het aantal richtlijnen vanuit de landelijke overheid en daarmee gepaard gaan-
Nota Sociale Vernieuwing en het beleid van de GSD (januari 1991) en Dienstvisie GSD 1991-19�4
(vermoedelijk juni 1991) (doos 199). 
2 Int-1.
3 Nota Sociale Vernieuwing en het beleid van de GSD, januari 1991 ( doos 199). 
4 Nota Sociale Vernieuwing en het beleid van de GSD, januari 1991; Dienstvisie GSD 1991-1994 (doos




















de controle op naleving daarop, verliezen maatschappelijk werkers een groot deel 
van hun autonomie. Bij allerlei onderdelen van het werk moet meer rekening worden 
gehouden met juridische voorwaarden. Zo worden de eisen van zorgvuldigheid hoger 
bij de wijze waarop de dienst moet omgaan met verhaal of bezwaar. Deels wordt dit 
(onbedoeld) afgedwongen door klanten zelf, die steeds vaker een rechtshulpverlener 
inschakelen om hun belang te verwoorden of te verdedigen. Tegelijk krijgt de dienst 
geleidelijk meer personeel dat niet een maatschappelijk werk-achtergrond heeft en 
een wat andere visie op bijstandsverlening hanteert. 
Het terugdringen van de maatschappelijk werk-visie en de daarvoor in de plaats 
groeiende dominantie van juridische concepten en denkwijzen wordt in interviews 
vaak beschreven als een deels onvermijdelijke ontwikkeling. De juridisering was een 
reactie op de grote autonomie van maatschappelijk werkers en daarmee verbonden 
kans op rechtsongelijkheid in de behandeling van de cliënt. Bij een groeiend aantal 
klanten en druk tot formalisering van buitenaf was deze autonomie moeilijk te hand­
haven. Tegelijk wordt de opgetreden ontwikkeling echter ervaren als een verlies aan 
kwaliteit van het werk. De aandacht voor de cliënt en de individualisering in de 
behandeling hebben er onder te lijden gehad. 
Deze ontwikkeling gaat gepaard gaat met andere accenten in de rechten en plichten 
van uitkeringsontvangers. Het leidt tot andere denkwijzen over en reacties op bij­
voorbeeld misbruik van uitkeringsrechten. De relatie met de cliënt wordt afstandelij­
ker, formeler en in sommige opzichten ook harder. 
'De maatschappelijk werk-invalshoek was de dominante denkwijze binnen de 
dienst. Die positie is overgenomen door de juristen. Dat is de wijze van denken. 
Als er nu de vraag komt, wat moeten wij met deze cliënt, waarom houdt die zich 
niet aan de voorwaarden, (-) dan wordt er nu naar de regel gekeken, naar de 
jurisprudentie. De vraag wat de achtergronden(-) zijn en dus wat je er mee moet 
om het te veranderen, komt binnen de dienst niet meer aan bod. (-) Sinds halver­
wege de tweede helft van de jaren tachtig ervaar ik deze dienst als een andere, 
zakelijker, hiërarchischer, met een negatiever beeld over cliënten, minder maat­
schappelijk werk en gedomineerd door juristen en hun wat formalistische wijze 
van denken. Maar nogmaals die verandering ging heel geleidelijk.' 1 
11.5 Bijzondere Controle 
Reeds in de jaren zestig beschikt de sociale dienst in Deventer over een medewerker 
ten behoeve van specifieke controle-werkzaamheden. In eerste instantie hebben deze 
werkzaamheden alleen betrekking op de SV-regeling (de voorloper van de WWV). 
1 lnt-9: ook Int-], -2 en -3. 
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Later (vermoedelijk rond 1970) gaat de controle zich uitstrekken tot ABW en 
RWW. 1 
In de jaren zestig en het eerste deel van de jaren zeventig neemt de medewerker voor 
bijzondere controle een enigszins geïsoleerde positie binnen de dienst in. Zijn werk­
zaamheden genieten een lage status. Verschillende factoren spelen daarbij een rol. In 
de eerste plaats heeft hij op dit terrein geen bijzondere deskundigheden of bevoegd­
heden. De professionalisering van het beroep sociaal rechercheur moet nog op gang 
komen. Binnen de dienst overheersen opvattingen over controle ontleend aan het 
maatschappelijk werk. Daarin bestaat in die jaren weinig ruimte voor een medewer­
ker speciaal voor bijzondere controle. Tekenend is de gang van zaken rond een noti­
tie die de Bijzonder Controleur in 1973 binnen de dienst verspreidt. Hierin wijst hij 
op een nieuw verschijnsel, door hem omschreven als 'concubinaten': ' ... de laatste 
tijd (hebben) meer en meer jonge gescheiden vrouwen c.q. ongehuwde moeders een 
man in huis (-). Hierbij heb ik dan op het oog de vrouwen die een periodieke uitke­
ring van de dienst hebben. Bij sommige vrouwen is de man de "kostganger" terwijl 
andere (sic) domweg ontkennen een man te herbergen.' In de notitie wordt gevraagd 
om duidelijkheid in de opstelling van de dienst tegenover dit nieuwe fenomeen. 
Uit de reactie van de afdeling maatschappelijk werk blijkt dat men weinig heil ver­
wacht van meer controle om dit verschijnsel tegen te gaan. Men put hierbij liever uit 
het arsenaal van maatschappelijk werk-strategieën: 'Het lijkt ons inziens dat het hier 
om een problematiek gaat die minder antwoord kan krijgen in de controlesfeer als in 
de sfeer van een positieve benaderingsmethode (vertrouwensrelatie). '2 
De geringe status van bijzondere controle in de jaren zeventig en het gebrekkige 
vertrouwen dat maatschappelijk werkers hebben in de waarde ervan blijkt uit het feit 
dat zij slechts zelden de controleur inschakelen.3 In geval de bijzonder controleur 
fraude signaleert, gebeurt hier in deze jaren vaak weinig mee.4 
In eerste instantie vanaf I 979, maar vooral vanaf I 981 komen veranderingen op 
gang in de positie en wijze van functioneren van Bijzondere Controle op de sociale 
dienst te Deventer. Het aantal medewerkers voor bijzondere controle breidt sterk uit. 
Tot 1981 kent de dienst slechts één medewerker voor bijzondere controle. In 1982 en 
1984 volgt uitbreiding (met telkens één medewerker). Per begin 1996 beschikt de 
Nauwkeurige gegevens over de start en uitbreiding van de controle-werkzaamheden in Deventer onr•
breken. Beschikbare gegevens spreken elkaar tegen. 
2 Notulen afdeling maatschappelijk werk, 25 mei 1973 en notitie van de hand van de medewerker bij•
zondere controle (zonder titel) (vermoedelijke datum januari 1973) (doos 55). 
3 Door de directeur van de sociale dienst is verschillende keren geprobeerd deze situatie te doorbreken;
onder andere notulen vergadering afdeling maatschappelijk werk, 2 december 1977.(doos 55). 































sociale recherche over 5,4 fonnatieplaatsen. Ook de hoeveelheid werk is in die perio­
de sterk gegroeid. 1 
In 1980 wordt door de rijksconsulent aangedrongen op opsporingsbevoegdheid voor 
de ambtenaren voor bijzondere controle. De directeur van de sociale dienst in De­
venter is hier in eerste instantie geen voorstander van. Hij ziet liever geen opsporing­
sbevoegdheid omdat dit de sociale dienst 'een politioneel karakter geeft' .2 Hij is 
van oordeel dat bijzondere opsporing zoveel mogelijk moet plaats vinden binnen de 
'sfeer van de normale wetstoepassing.' Hij wil een 'justitieel etiket' op werkzaamhe­
den van de sociale dienst vermijden. Indien men op de grenzen van de bevoegdheden 
stuit, kan men immers altijd nog de politie inschakelen. 3 Ondanks deze principiële 
bezwaren laat de directeur zich uiteindelijk door zijn medewerker voor bijzondere 
controle overtuigen dat het werken zonder opsporingsbevoegdheid op te grote be­
lemmeringen stuit. In de praktijk beschikt de politie over te weinig tijd en deskun­
digheid om op adequate wijze te kunnen worden ingeschakeld. Met een opsporings­
bevoegdheid kan de omweg van aangifte bij de politie worden vermeden en daarmee 
vertraging in onderzoek worden voorkomen. Zonder opsporingsbevoegdheid blijkt 
het moeilijk informatie te verkrijgen en is de toegang tot verschillende instanties 
vaak lastig. Bovendien is een opsporingsbevoegdheid 'zuiverder' ten opzichte van de 
gecontroleerde uitkeringsontvanger. Vervolgens gaan in juni 1981 ook B en W ak­
koord met het aanvragen van een opsporingsbevoegdheid. Deze wordt verleend per 
15 maart 1982.4 
Eveneens in dat jaar wordt in Deventer en omgeving besloten tot regionalisering van 
de bijzondere controle, waarbij de GSD Deventer bijzondere controle-werkzaamhe­
den verricht ten behoeve van enkele omliggende gemeenten.5 
Eind jaren zeventig wordt in Deventer door zowel de leiding van de dienst, als een 
belangrijk deel van de uitvoerende werkers uitbreiding van bijzondere controle nood­
zakelijk geacht.6 Toch bestaat er eind jaren zeventig en begin jaren tachtig een grote 
afstand tussen bijzondere controle en veel maatschappelijk werkers. Daarbij spelen 
1 Int-7 en periodieke overzichten van de groep sociale recherche (doos 249). 
2 Bijeenkomst tussen rijksconsulent en gemeenten op 5 juni te Raalte; notitie van directeur GSD aan B 
en W, 14 juli 1980 (doos 207). 
3 Notitie directeur GSD ten behoeve van korte inleiding voor Divosa afdeling Overijssel, 18 januari 
1979 (doos 249). 
4 Brief directeur GSD aan B en W, 25 maart 1981; rapport van de medewerker bijzondere controle over
de opsporingsbevoegdheid, 17 oktober 1980; besluit B en W juni 1981 (doos 221); Int-4, -7 en -8. 
!i Notities en brieven directeur GSD Deventer, 14 juli, 4 en 15 december 1980; besluit B en W d.d. 10 
april 1981; brief rijksconsulent 21 oktober 1980; verslag bijeenkomst 13 november 1980 (doos 207). 
6 lnt-4, -8 en -9.
289 
aanvankelijk enig wantrouwen, ongunstige wederzijdse beeldvorming en een ver­
schil in cultuur tussen de beroepsgroepen een rol. 
Alhoewel verschillen in cultuur en invalshoek gedurende de hele jaren tachtig merk­
baar blijven, hebben deze binnen de Deventer dienst niet tot grote spanningen tussen 
de twee beroepsgroepen geleid. Eind jaren tachtig en begin jaren negentig is er, bij 
alle verschillen in invalshoek, eerder sprake van wederzijdse acceptatie en samen­
werking. Tekenend is dat midden jaren negentig alle nieuwe aanvragen worden 
bekeken door medewerkers van de afdeling Bijzondere Controle. Verschillende 
factoren hebben bij deze ontwikkeling een rol gespeeld, waaronder de open wijze 
van functioneren van Bijzondere Controle en het door medewerkers daarvan telkens 
weer benadrukken dat ook hun werk een 'sociale kant' vereist. 1 Toch betreurt een 
deel van de maatschappelijk werkers het nog steeds dat de opkomst van bijzondere 
controle gepaard is gegaan met een situatie waarin in hun ogen alleen nog vanuit de 
'harde' (dat wil zeggen juridisch-formele kant) naar misbruik wordt gekeken: 'Nie­
mand vraagt meer wat er dan achter zit dat mensen frauderen. '2 Het is een uiting 
van de al eerder gesignaleerde juridisering van de bijstandsverlening en de teloor­
gang van de eens dominante, aan het maatschappelijk werk ontleende oriëntatie. 
Bijzondere Controle valt onder een dubbele gezagslijn (zowel Openbaar Ministerie 
als gemeentebestuur). In Deventer lijkt dit nooit tot spanningen of problemen te heb­
ben geleid. De primaire loyaliteit van medewerkers Bijzondere Controle ligt in De­
venter bij de gemeente, een situatie die door alle partijen wordt geaccepteerd. Con­
flicten binnen of buiten de dienst zijn daarmee voorkomen.3
Terwijl begin jaren tachtig in de Deventer politiek (vooral bij links) nog grote weer­
zin bestaat tegen uitbreiding van de sociale recherche, wordt begin jaren negentig 
bijzondere controle geformuleerd als één van de zwaartepunten van de sociale ver­
nieuwing. Deze in korte tijd verlopende verschuiving lijkt samen te hangen met lan­
delijke ontwikkelingen in visies op uitkeringsbeleid en de positie van uitkeringsont­
vangers.4 
In de jaren tachtig treden bij de Deventer sociale dienst veranderingen op in de werk­
wijzen van Bijzondere Controle. Tot einde jaren zeventig komt de sociale recherche 
pas in actie na signalen of vragen van bijstandsmaatschappelijk werkers. In de loop 
van de jaren tachtig wordt deze passieve opstelling steeds meer losgelaten. Men gaat 
reageren op signalen (bijvoorbeeld tips) of vragen die van elders komen. Ook wor­
den activiteiten op eigen initiatief ondernomen. Begin jaren negentig gaat de afde­
ling Bijzondere Controle meer preventieve activiteiten ontplooien (onder meer in hel 
1 lnt-3, -5, -7, -8 en -9. 
2 lnt-9. 
3 Int-7. 
4 Int-1, -6 en -7. 
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kader van de zogenaamde poortwachtersfunctie). Tegelijk wordt het werk van de 
afdeling Bijzondere Controle steeds meer vastgelegd in richtlijnen en instructies. 1 
11.6 Vergelijking tussen onderzochte diensten 
Aan de hand van enkele vragen is hier nagegaan in hoeverre ontwikkelingen zoals 
beschreven voor de sociale dienst te Helmond onder andere lokale omstandigheden 
(i.c. Deventer) een overeenkomstig patroon kennen. In hoeverre spelen daarin de 
zelfde factoren en mechanismen een rol? Samenvattend wordt nogmaals kort op deze 
vragen ingegaan. 
- Ontwikkelingspatroon en periodisering
Beide sociale diensten kennen op hoofdlijnen een vergelijkbare ontwikkeling. Over
enige decennia bezien, gaat het om een proces waarin schaalvergroting (in samen­
hang met een sterke groei van het aantal klanten), (doelgerichte) modernisering en
professionalisering, het meer loskomen van de lokale context, sociale egalisering in
de verhouding tot de klant, formalisering en juridisering, en verzakelijking en anoni­
misering, de kemelementen vormen.
De dienst in Helmond kent in deze ontwikkeling duidelijke breekpunten, zoals de
overgang van een traditionele, lokaal gebonden organisatie naar een professionele
dienst (rond 1974) en vervolgens (begin jaren tachtig) de overgang naar een produc­
tie-organisatie. Alhoewel er globaal gezien sprake is van een zelfde patroon, kent de
dienst in Deventer, zeker na 1972, een geleidelijker ontwikkeling, gekenmerkt door
meer continuïteit. Daarin laten zich minder duidelijk afzonderlijke perioden afbake­
nen en breekpunten aanwijzen.
- Gedoogcultuur
De verwaarlozing van controle bij sociale diensten in de jaren tachtig is in het verle­
den toegeschreven aan een gedoogcultuur in de jaren zeventig. Deze verklaring is
niet van toepassing op de Helmondse situatie. Weliswaar wordt (ook) daar in die
periode controle verwaarloosd. Dit kan echter niet worden gezien als uitvloeisel van
een gedogen. Eerder is dit een gevolg van het onder druk der omstandigheden kiezen
voor verwaarlozing van alle als niet primair relevant beschouwde activiteiten (dus
niet alleen van controle). Deze keuze was mede uitkomst van een compromis (moge­
lijk moet men zelfs spreken van patstelling) in de lokale politiek tussen het 'primaat




Ook ten aanzien van Deventer kan de verklaring uit een gedoogcultuur niet worden 
bevestigd. Binnen deze dienst groeit in de jaren zeventig en begin jaren tachtig het 
besef van de noodzaak van controle. Lange tijd is hier geprobeerd controle te bena­
deren vanuit het binnen de dienst dominante maatschappelijk werk-perspectief. Daar­
bij trachtte men door middel van aan het maatschappelijk werk ontleende methoden 
cliënten indien nodig te corrigeren. Weerstand tegen versterking van bijzondere con­
trole lag eerder buiten de dienst, namelijk in de politiek. 
Op basis van de ontwikkelingen bij deze twee diensten moet de these van de ge­
doogcultuur dan ook worden verworpen. Er is geen reden om aan te nemen dat een 
dergelijke cultuur binnen de sociale diensten een dominant verschijnsel is geweest. 
Het typeren van de houding van sociale diensten in de jaren zeventig tegenover mis­
bruik als een gedoogcultuur, lijkt eerder ingegeven door opvattingen en criteria uit 
de tweede helft van de jaren tachtig en jaren negentig, dan door de feitelijke situatie 
toen. De verklaring uit een gedoogcultuur (men spreekt ook wel van 'geitenwollen­
sokken-mentaliteit') ontleent haar betekenis in dit verband vooral aan het feit dat zij 
als argument is gebruikt in de opkomst en vestiging van relatief nieuwe beroepsgroe­
pen binnen sociale diensten, zoals juridisch geschoolden en 'managers'. In de strijd 
tussen de nieuwe beroepsgroepen en de eerder dominante maatschappelijk werkers 
bestaat behoefte om de noodzaak van nieuwe deskundigheden en werkwijzen- te ver­
woorden. Daarbij komt men blijkbaar tot een voordelige herinterpretatie van het 
verleden en van de oorzaken van problemen toen en nu. 
- Oplopende werkdruk
Beide sociale diensten worden rond 1980, onder invloed van verslechterende econo­
mische omstandigheden, geconfronteerd met een explosieve groei van het aantal
klanten. Beide diensten beschikken over onvoldoende middelen voor de stijgende
hoeveelheid wer� en voor het daarbij vasthouden aan een eerder niveau van dienst­
verlening. In beide gevallen is de lokale politiek niet bereid of in staat meer midde­
len beschikbaar te stellen en vooral gericht op het in de hand houden van met de 
sociale dienst verbonden kosten.
Ondanks deze overeenkomsten zijn er tussen de twee diensten aanzienlijke verschil­
len in de wijze waarop men op deze problemen reageert. In Helmond wordt alle
aandacht besteed aan het 'maken van productie' bij zo gering mogelijke kosten. Dit
productie-regiem krijgt vorm door het opleggen van productie-normen en het opge­
ven van activiteiten die niet als direct relevant worden beschouwd voor het afwerken
van de aanvragen. In Deventer daarentegen probeert men in de eerste helft van de
jaren tachtig, zo goed en zo kwaad als het kan, zo veel mogelijk vast te houden aan































- Omslag in beleidsdenken eind jaren tachtig
Bij beide sociale diensten treedt rond 1986 en 1987 een verandering op in beleidsop­
vattingen. Er komt meer nadruk op plichten van uitkeringsontvangers, de aandacht
groeit voor misbruik, er ontstaat een (nieuwe) consensus over de noodzaak van con­
trole en er komt meer nadruk op uitstroom. Tegelijk is men in deze periode in beide
gemeenten bezig met een minimabeleid. Zeker in Helmond is sprake van een omslag
in de tot dan toe lopende ontwikkeling: een remoralisering na een periode waarin
slechts de kosten en een snelle administratieve afhandeling leken te gelden. Tevens
lijkt de vernieuwing in Helmond echter primair gericht op het ondervangen van on­
bedoelde en ongewenste effecten van eerder beleid. In die zin lijkt de sociale dienst
te Helmond (althans voor de jaren tot 1990) te blijven hangen in 'een web van onbe­
doelde gevolgen'.
Bij de Deventer sociale dienst is sprake van meer continuïteit in de ontwikkeling.
Het primaat van de financiën en de problematiek van achterstanden en productienor­
men krijgen daar niet een alles overheersend karakter (alhoewel ook in Deventer in
deze jaren de voor de sociale dienst beschikbare middelen steeds krapper worden).
Ook daar is door de sterke toename van het aantal uitkeringsontvangers de druk van
het 'productie-maken' onvermijdelijk voelbaar. Toch tracht men vast te houden aan
eerdere (professionele) uitgangspunten. Dit leidt ertoe dat bij de verandering in be­
leidsopvattingen rond 1986 en 1987 (deels een weer teruggrijpen op eerdere, uit de
belangstelling geraakte uitgangspunten) veel minder sprake is van een omslag. De
uitdrukking 'gevangen in een web van onbedoelde gevolgen' lijkt te sterk voor de
situatie van de Deventer sociale dienst in de jaren tachtig. Toch zijn de thema's die
in de tweede helft van de jaren tachtig het beleid ten aanzien van de sociale dienst
gaan bepalen ook in Deventer in belangrijke mate gericht op het wegnemen van
ongewenste neven-effecten die in een eerder stadium in het uitkeringenbeleid zijn
gegroeid.
- Professionalisering van Bijzandere Controle
In beide onderzochte gemeenten heeft de bijzondere controle zich onder vergelijkba­
re omstandigheden moeten ontwikkelen: in het begin onduidelijkheid over de identi­
teit van het beroep en over de aard van het werk, een dubbele gezagslijn, geringe
steun voor deze activiteiten vanuit de lokale politiek en concurrentie met aanpalende
beroepsgroepen. In Helmond hebben deze factoren ertoe bijgedragen dat de vestiging
van Bijzondere Controle moeizaam is verlopen en met veel conflicten en spanningen
gepaard is gegaan.
Gegeven de dominante positie van het maatschappelijk werk bij de sociale dienst te
Deventer zou men dit proces daar zeker zo sterk verwachten. De vestiging van Bij­
zondere Controle heeft daar echter niet geleid tot grote conflicten en ernstige span­
ningen. Uiteraard zijn er soms discussies geweest (bijvoorbeeld over de noodzaak
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van een opsporingsbevoegdheid voor de sociale recherche), maar op pragmatische 
wijze is men daarbij tot een oplossing gekomen. Bijzondere Controle heeft in de 
jaren tachtig in Deventer vrij gemakkelijk een plaats gevonden in de organisatie. Het 
lijkt waarschijnlijk dat dit ook positieve consequenties heeft gehad voor het functio­
neren van Bijzondere Controle in Deventer. Zo heeft daar het proces van juridisering 
en fo1malisering van bijzondere controle er niet (zoals in Helmond) toe geleid dat 
aan een deel van de signalen van misbruik van uitkeringen geheel geen aandacht 
meer werd besteed. 
De geconstateerde verschillen in ontwikkeling tussen de twee onderzochte diensten 
zijn voor een groot deel te herleiden tot drie, deels onderling samenhangende, facto­
ren. Reeds genoemd is het verschil in continuïteit en geleidelijkheid in de ontwikke­
ling van de twee diensten. Daarnaast gaat de meer schoksgewijze ontwikkeling, 
vooral in de jaren tachtig, van de dienst te Helmond gepaard met conflicten en tegen­
stellingen. In deze moeilijke periode lijkt de dienst in Deventer meer een eenheid te 
hebben gevormd. Deze dienst werd op pragmatische wijze geleid, waarbij ondanks 
de moeilijke omstandigheden, aan professionals een grotere mate van autonomie 
werd gelaten. 
Tot slot is de dienst in Deventer, meer dan die in Helmond, lange tijd gedomineerd 
door aan het maatschappelijk werk ontleende opvattingen. Dit heeft gevolgen gehad 
voor de wijze waarop is omgegaan met rechten en plichten van uitkeringsontvangers 
en met controle op naleving van uitkeringsregels. 
ll. 7 Opmars van juridisch geschoolden en opsplitsing van taken
In de ontwikkeling van de sociale dienst te Helmond tussen 1950 en 1990 vormt 
juridisering een kernelement. Met de voortschrijdende juridisering van de bijstands­
verlening verliezen traditionele, veelal persoonsgebonden en lokaal ingebedde wij­
zen van bijstandsverlening terrein. De opgelegde, vaak informele voorwaarden bij 
steunverlening worden tot formele, vastgelegde plichten. Tegelijk wordt de ruimte 
die aan de cliënt wordt gelaten, steeds meer vertaald in formele rechten. 
Dit proces van juridisering kent twee aspecten. Ten eerste komt het voort uit een 
lokale behoefte te komen tot rechtvaardiger en minder willekeurige vormen van bij­
standsverlening. Dit uit zich in eerste instantie in een quasi-juridische wijze van den­
ken, die overigens dan nog sterk lokaal gebonden is. Deze ontwikkeling hangt mede 
samen met een groeiend sociaal-egalitair ethos binnen het lokale sociaal beleid. In de 
tweede plaats komt een proces van formalisering op gang. Deze formalisering is 
deels een (onbedoeld) gevolg van het eerste aspect, maar is eveneens een product 
van het streven door de landelijke overheid naar uniformering van de bijstandsverle· 
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ning. Bovendien komt de fonnalisering op gang als poging tot beheersing van de 
dienst bij een groeiend aantal aanvragen. 
Beide aspecten van juridisering hebben, deels onbedoelde, gevolgen voor de wijze 
van denken over rechten en plichten van uitkeringsontvangers. De nauwe verbinding 
van bijstandsverlening met, in eerste instantie morele en lokaal-gebonden, later pro­
fessionele argumenten, verdwijnt. Bijstand wordt vooral 'productie-maken'. Daarin 
wordt bijstandsverlening een a-morele activiteit, los van verder weggelegen doelein­
den. De fonnalisering is verbonden met een begin jaren tachtig groeiende institutio­
nele onverschilligheid. In reactie op de onbedoelde effecten die dit oproept, ontwik­
kelt zich eind jaren tachtig een remoralisering op van de bijstandsverlening. 
In grote lijnen is in de geschiedenis van de sociale dienst te Deventer een overeen­
komstig patroon met de zelfde mechanismen zichtbaar. Op een aantal punten moet 
dit voor Deventer echter genuanceerd of aangevuld worden. In Deventer hangt het 
proces van juridisering tevens samen met een strijd tussen twee beroepsgroepen bin­
nen de bijstandsverlening. De juridisering van de bijstandsverlening is ook een ant­
woord op de autonomie van de maatschappelijk werkers en een poging deze terug te 
dringen. Juridisering wordt gedragen door de opmars van de juridisch geschoolden 
(niet alleen juristen) binnen de dienst en houdt een verlies aan status en autonomie in 
van maatschappelijk werkers. Juridisering maakt een einde aan het eens dominante 
maatschappelijk werk-discours uit de Deventer bijstandsverlening. Dit discours had 
zijn plaats in een tamelijk 'platte', professionele organisatie en bood veel ruimte 
voor morele en professionele overwegingen in een individualiserende bijstandsverle­
ning. Juridisering betekent een terugdringen van al deze elementen. In die zin is de 
'nieuwe wijze van denken' over rechten en plichten van uitkeringsontvangers en 
over de noodzakelijk geachte vannen van controle op naleving van aan uitkeringen 
verbonden voorwaarden (zoals die vanaf de tweede helft van de jaren tachtig naar 
voren komen) onlosmakelijk verbonden met een strijd tussen twee beroepsgroepen 
en hun op veel punten conflicterende visies. 
In de jaren vijftig, zestig en ook nog zeventig heeft de controle op uitkeringsontvan­
gers in belangrijke mate een infonneel karakter. Gegeven het kleine aantal uitkerin­
gen hebben maatschappelijk werkers van de sociale dienst een vaak intensieve, per­
soonlijke relatie met hun klanten. Deze relatie was veelomvattend en de geboden 
hulp had een 'integraal karakter'. 
In Helmond komt hier, eind jaren zeventig, maar vooral in de jaren tachtig, een einde 
aan. De groei van het aantal uitkeringen en de modernisering van de bijstandsverle­
ning brengen binnen deze dienst een verregaande uitsplitsing van taken en functies 
met zich mee. Dit past bij het in Helmond in deze jaren dominante streven naar be­
heersing van het productie-proces en het in de hand houden van de kosten. Het be­
noemen en vastleggen van deeltaken en het fo1muleren van productie-nonnen is een 
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onderdeel van een management-stijl tot beheersing van de organisatie en het terug­
dringen van autonomie op de werkvloer. In Deventer is daarentegen veel langer vast­
gehouden aan het ideaal van een integrale hulpverlening binnen de sociale dienst en 
veel meer ruimte gelaten voor professionele invulling van het werk. 
Vergaande taakopsplitsing binnen een sociale dienst stelt hoge eisen aan de interne 
samenwerking. Indien deze faalt (bijvoorbeeld omdat er sprake is van een conflictu­
euze cultuur), heeft dit gevolgen voor de uitvoering van die taken die door de leiding 
niet als kernactiviteit worden beschouwd. Dit geldt ook voor taken die voor de uit­
voerders slechts bijkomend zijn. Deze taken blijven vervolgens liggen. Bij verre­
gaande opsplitsing van taken en het benaderen van de bijstandsverlening als een 
productie-proces wordt de afstand tot de uitkeringsontvanger groter en ziet iedere 
uitvoerder slechts een deel van de cliënt. De kans is groot dat die activiteiten die als 
'kostbaar' of als niet direct-relevant worden beschouwd voor het halen van produc­
tie-normen in de bijstandsverlening worden verwaarloosd. Vermoedelijk ligt in de 
poging tot beheersing van de bijstandsverlening door middel van vergaande opsplit­
sing van taken een belangrijke reden voor het wegvallen van adequate controle op 
klanten. Men kan veronderstellen dat deze vormgeving van de bijstandsverlening 
eveneens de kans vergroot op verwaarlozing van de uitvoering van andere relevante 





















12 Bijstandsmoraal in beweging: 
samenvatting en slotbeschouwing 
Eind jaren tachtig en begin jaren negentig doet zich in Nederland, evenals in andere 
westerse landen, op verschillende terreinen van de verzorgingsstaat een proces van 
remoralisering voor. Daarbij wordt gepleit voor meer nadruk op de plichten van bur­
gers. Op vele terreinen zou de balans tussen rechten en plichten zijn verstoord. Te 
gemakkelijk zouden aan burgers diensten worden verstrekt zonder dat daar voldoen­
de tegenprestatie tegenover staat. In de praktijk zou aan de formele voorwaarden 
voor verstrekking van deze diensten weinig betekenis meer worden toegekend. Con­
trole op naleving daarvan zou grotendeels zijn verdwenen, hetzij onder druk van 
alledag, hetzij in een sfeer van 'alles moet kunnen'. Zonder versterking van het toe­
zicht vreest men dat op den duur de basis van collectieve solidariteit zal worden 
ondermijnd. 
De 'moralistische wending' komt het duidelijkst tot uiting in discussies en ontwikke­
lingen rond de bijstandsverlening. Hier concentreert zich de zorg over misbruik van 
uitkeringen en àver ondergraving van het verantwoordelijkheidsbesef van de burger. 
In het verlengde hiervan concentreert begin jaren negentig de politieke aandacht zich 
op de uitvoering van de bijstandswet: wordt wel voldoende gelet op controle van de 
uitkeringsvoorwaarden? 
In dit onderzoek is nagegaan welke veranderingen zich tussen 1950 en 1990 hebben 
voorgedaan in de wijze waarop lokaal is omgegaan met de moraal van de bijstand. 
Daarmee komen de achtergronden in beeld van zowel de moralistische wending, als 
van de wijze waarop begin jaren negentig in de bijstandsverlening wordt omgegaan 
met uitkeringsvoorwaarden. De thans dominerende opvattingen en praktijken ten 
aanzien van rechten en plichten van bijstandsontvangers, en in het verlengde daarvan 
ten aanzien van overtreding van deze voorwaarden, kunnen worden beschouwd als 
deels bedoelde, deels onbedoelde uitkomsten van langer lopende ontwikkelingen. 
Door na te gaan welke ontwikkelingen zich lokaal hebben voorgedaan in opvattingen 
en praktijken ten aanzien van uitkeringsvoorwaarden en niet-naleving daarvan, wordt 
mede zicht gekregen op de institutionalisering van sociaal burgerschap als kernele­
ment van de verzorgingsstaat. Het gaat hier niet om sociaal burgerschap als abstract 
politiek-filosofisch concept, maar om de concrete praktijken waarmee dit op lokaal 
niveau vorm wordt gegeven. 
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12.1 Drie perioden in bijstandsverlening 
In de jaren tussen ongeveer 1950 en 1990 doet zich in de lokale bijstandsverlening 
een groot aantal veranderingen voor. Deze hebben onder meer betrekking op de 
organisatie en uitvoering van de bijstandsverlening en op de uitgangspunten die 
daarbij worden gehanteerd. De veranderingen lopen niet altijd aan elkaar parallel. Zij 
zijn evenmin te herleiden tot een van te voren opgezet plan (zoals een wettelijk 
kader). Veelal gaat het om ontwikkelingen gebaseerd op korte termijn-overwegin­
gen, om veranderingen die min of meer spontaan (onder druk der omstandigheden) 
op gang komen of als niet-bedoeld gevolg van eerder handelen. Tegenstrijdige op­
vattingen en zich wijzigende machtsverhoudingen maken dat de lijn van de ontwik­
keling op het moment zelf vaak niet helder is. Toch kan in deze ontwikkelingen, 
achteraf en abstraherend van afzonderlijke gebeurtenissen, een patroon worden ont­
dekt. 
In de ontwikkeling van de bijstandsverlening op lokaal niveau kan een drietal perio­
den worden onderscheiden. Iedere periode kenmerkt zich door een specifieke combi0 
natie van organisatiewijze, relatie van de dienst met de omgeving en dominante op­
vattingen ten aanzien van de steun- of bijstandsverlening. Deze perioden kunnen 
worden omschreven als de jaren van traditionele steunverlening Uaren vijftig tot 
diep in de jaren zestig), van professionalisering en modernisering (globaal de jaren 
zeventig) en de periode van onbedoelde effecten of van 'laat-moderniteit' 1 (vanaf 
ongeveer 1979) (zie Schema l). Binnen de laatstgenoemde periode kan onderscheid 
worden gemaakt tussen de jaren voor en na 1987, het moment dat een omslag in be­
leidsdenken op gang komt. 
Deze drie perioden in de bijstandsverlening lopen (met enige vertraging) parallel met 
drie episodes in de ontwikkeling van de Nederlandse verzorgingsstaat over de perio­
de van 1950 tot 1990, namelijk de jaren van de uitbouw Uaren vijftig tot begin jaren 
zestig), de periode van de bloei van de verzorgingsstaat (tweede helft jaren zestig tot 
in de jaren zeventig) en de periode van stagnatie ( eind jaren zeventig en jaren tach­
tig). 
In de ontwikkelingen over vier decennia grijpen veranderingen in lokale samenle­
ving, binnen de sociale dienst en in opvattingen en praktijken ten aanzien van finan­
ciële ondersteuning in elkaar. De lokale samenleving ondergaat tussen begin jaren 
vijftig en begin jaren negentig ingrijpende veranderingen. Het relatief besloten ka­
rakter van de samenleving uit de jaren vijftig wordt opengebroken. Ontwikkelingen 
in de lokale samenleving raken steeds meer verweven met en afhankelijk van ge­
beurtenissen elders. 
l Giddens (1991 ).
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Schema I - Lokale bijstandsverlening in drie perioden ( organisatie, relatie omgeving 
en dominante moraal) 
Traditioneel Modern Laat-modern 
Organisatie dienst 
- type organisatie - traditioneel- - professionee 1/ - productie-
hiërarchisch modern organisatie
- type leiderschap - lokaal, ambtelijk - professioneel; - management
onderhandeling
- regiem - traditionele orde - professioneel regiem - productie-regiem
- complexiteit - klein, overzichtelijk - groei, differentiatie - explosieve groei
klanten
Relatie met omgeving 
- sociale context - lokaal ingebed - regulering landelijk; - kosten en kritiek
lokaal beleid




- taakopvatting - breed - deskundig- en zake- - productie-gericht
lijkheid
- morele uitgangs- - morele matrix, - respect voor de - a-morele steunver-
punten sociaal gevoel, cliënt, recht als lening bij begrip en
lokale normen morele basis solidariteit
Het duidelijkst wordt dit in Helmond zichtbaar in de ontwikkelingen van de lokale 
economie. Opkomst en ondergang van de eens dominante tak van nijverheid, de tex­
tiel, hangen nauw samen met ontwikkelingen elders in de wereld. In directe samen­
hang hiermee wordt de traditionele sociale en culturele orde opengebroken. Vastlig­
gende verbanden, regels en normen raken hun vanzelfsprekendheid kwijt. De levens­
loop van mensen wordt steeds meer een kwestie van keuzes-moeten-maken, waarbij 
men ondersteund en geadviseerd wordt door vertegenwoordigers van een reeks van 
nieuwe professies. 
Dit proces van globalisering, onttraditionalisering en toenemende sociale reflexivi­
teit I heeft ingrijpende gevolgen voor het functioneren van de sociale dienst. De 
dienst verandert al naar gelang er andere verwachtingen ontstaan over sociale zorg 
en daaraan nieuwe eisen worden gesteld. De samenstelling van het bestand van on­
dersteunden verandert, evenals de leefsituatie en -patronen van uitkeringsontvangers. 
1 Giddens (1994a), pp. 4-7.
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De dienst ontwikkelt zich omdat ook vanuit de organisatie zelf telkens getracht 
wordt nieuwe antwoorden te vinden op veranderingen die zich voordoen. 
Als gevolg van, maar ook als antwoord op deze lokale ontwikkelingen doet zich tus­
sen l 950 en 1990 een reeks van onderling samenhangende veranderingen voor bin­
nen de sociale dienst en in de lokale bijstandsverlening. Zes elementen vormen hier­
in de kern. Zij vormen samen met het proces van globalisering, onttraditionalisering 
en groeiende sociale reflexiviteit de motor van de veranderingen in de lokale bij­
standsverlening, zoals getypeerd in schema 1. 
1. Een proces van schaalvergroting, onder meer tot uiting komend in groei van het
aantal ondersteunden.
2. Het geleidelijk loskomen van de sociale dienst en de bijstandsverlening uit de
lokale context. Dit gaat gepaard met een steeds verdere abstrahering van de more­
le basis van de ondersteuning. Lokale reputaties of lokaal gebonden kennis vol­
doen in toenemende mate niet meer als basis van ondersteuning.
3. Mede in antwoord op de veranderingen die zich voordoen in de lokale samenle­
ving treedt een proces op waarbij doelgericht wordt gestreefd naar modernisering
van de lokale samenleving en aanpassing aan veranderende omstandigheden. Eén
van de onderdelen hiervan is de professionalisering van de sociale dienst. Dit is
mede een antwoord op het wegvallen van de traditionele, morele basis van onder­
steuning.
4. Als onderdeel van het proces van onttraditionalisering en toenemende sociale
reflexiviteit verliest het standskarakter van de lokale samenleving haar vanzelf­
sprekende, normatieve karakter. Ook bij medewerkers van de sociale dienst groeit
een sociaal egalitair ethos. Dit ethos vormt mede een stimulans voor de profes­
sionalisering van de materiële dienstverlening. Daarin vindt men centrale waar­
den en legitimaties voor het (maatschappelijk) werk van de dienst. De klant moet 
niet meer betutteld worden, maar moet zelf (leren) kiezen.
5. Kernelement in de ontwikkeling die de bijstandsverlening doormaakt, is het pro­
ces van juridisering. Juridisering moet niet worden opgevat als slechts uitvloeisel
van pogingen van de centrale overheid tot uniformering en regulering van de bij­
standsverlening. Het is evenzeer een antwoord op het wegvallen van traditionele,
lokaal gebonden gronden en legitimaties van ondersteuning. Op den duur krijgt
de juridisering van de bijstandsverlening steeds meer het karakter van formalise­
ring.
6. Als uitvloeisel van de schaalvergroting, het loskomen van de lokale context, de
modernisering en professionalisering, het groeiend sociaal egalitair ethos en het











De negen onderscheiden ontwikkelingen (bestaande uit de processen van globalise­
ring, onttraditionalisering en groeiende sociale reflexiviteit en de zes hier onderschei­
den 'kern-elementen') spelen gedurende de gehele periode tussen 1950 en 1990 een
rol. Er bestaat echter een groot verschil in de uitwerking daarvan voor de eerste jaren
en voor de latere. Bij de ontwikkelingen in de periode van ongeveer 1950 tot 1979
kan men spreken van een lineair proces. Er is sprake een gestage vooruitgang, deels 
ook als zodanig beoogd. In de jaren daarna blijven de zelfde factoren werkzaam. Er 
is echter niet meer sprake van een lineair proces of van vooruitgang, maar van stag­
natie. In toenemende mate roepen de ontwikkelingen onbedoelde en als onwenselijk
ervaren effecten op. De verdere ontwikkelingen worden steeds meer bepaald door
deze onbedoelde effecten en de pogingen ze te ondervangen of te neutraliseren. Van­
af ongeveer 1979 is beleid niet meer, zoals in de jaren vijftig en zestig, geïnspireerd
door idealistische opvattingen over vooruitgang en modernisering. De gerichtheid op
ver weg gelegen doeleinden verdwijnt naar de achtergrond en wordt vervangen door
pogingen antwoord te vinden op onbedoelde en ongewenste gevolgen van eerder be­
leid.
12.2 Van morele matrix naar recht als moraal 
De ontwikkelingen in de steun- en bijstandsverlening op lokaal niveau tussen begin
jaren vijftig en eind jaren zeventig kunnen kort worden getypeerd als een overgang
van moraal naar recht als basis van ondersteuning. 
In de jaren vijftig worden 'rechten' op ondersteuning ontleend aan een lokaal gebon­
den moraal. De werkwijzen gehanteerd in de steunverlening zijn weinig geformali­
seerd en sterk afhankelijk van lokale (gezags-)verhoudingen en morele opvattingen
van lokale gezagsdragers en functionarissen. Aan de steunverlening ligt een morele
matrix ten grondslag. Deze is een combinatie van een door het sociaal gevoel inge­
geven wens tot ondersteuning van behoeftigen en van een poging tot bewaking van
de dominante moraal. Naast het sociale gevoel staat tegelijk een diep wantrouwen
ten opzichte van de ondersteunden. Er is (nog) geen sprake van een 'gemoedsrust
van de verzorgenden': de twijfel en achterdocht blijven dat van de goedgevigheid
misbruik zal worden gemaakt. 
Nog tot diep in de jaren zestig wegen morele overwegingen bij steun- en bij­
standsverlening zwaarder dan juridische regels. Financiële steunverlening blijft on­
losmakelijk verbonden met moreel geïnspireerde zorg om de medemens. Dit wordt
onder meer ingegeven door de bezorgdheid over de demoraliserende en sociaal-ero­
derende gevolgen van de voortschrijdende modernisering: vooral het zwak-sociale
gezin dient daarom begeleiding en opvoeding te krijgen. Ondersteuning op basis van
303
-
het sociaal gevoel, controle van de ondersteunde en (morele) opvoeding liggen vaak 
in één lijn, zoals bijvoorbeeld in de praktijk van de sociale sanering. 
In de loop van de jaren zestig worden geleidelijk veranderingen zichtbaar. Centraal 
onderdeel daarvan is de 'juridisering' van de ondersteuning. In eerste instantie wordt 
dit proces in gang gezet vanuit de centrale overheid. Bij de totstandkoming van de 
Algemene Bijstandswet in 1963 vormt het ontwikkelen van een rechtskarakter van 
de bijstandsuitkering een centrale thematiek. Het rechtskarakter is niet zozeer een 
kwestie van meer geld, als wel van meer respect voor de uitkeringsontvanger. Men 
wil af van het stigma van de oude Armenwet. Bij de ABW staat een aanpak centraal 
waarbij, in de woorden van het V. V.D.-kamerlid Broecke-Hoekstra, ' ... de waardig­
heid van de mens zoveel mogelijk tot haar recht komt.' 1
Aanvankelijk is de invloed van deze landelijke ontwikkeling op lokale opvattingen 
en praktijken gering. In Helmond stuit de eerste juridisering van de bijstand op arg­
waan en weerzin. Men is bang dat een recht op ondersteuning de morele basis daar­
van zal ondergraven. 
Toch komt lokaal in de jaren zestig geleidelijk een proces van juridisering van de 
bijstandsverlening op gang en wordt de gedachte van een rechtskarakter van de 
uitkering geaccepteerd. Deze ontwikkeling krijgt gestalte door een proces van 'qua­
si-juridisering.' Dit proces komt 'van onderaf' op gang. Bij beslissingen over uitke­
ringen komen nieuwe argumenten aan bod, zoals het principe van 'gelijke monniken, 
gelijke kappen' of van 'behandeling zonder aanzien des persoons'. Deze uitgangs­
punten staan haaks op de traditionele morele matrix van ondersteuning. 
Twee omstandigheden hebben dit proces van 'quasi-juridisering' bevorderd. In de 
eerste plaats verliest geleidelijk de relatie tussen ambtenaar van de sociale dienst en 
uitkeringsontvanger haar traditioneel hiërarchisch karakter. De medewerker van de 
dienst verliest aan vanzelfsprekend gezag. Opvattingen en gevoelens van de onder­
steunde winnen aan belang. Onderdeel van deze verschuiving is de opkomst van een 
sociaal egalitair ethos bij medewerkers van de socialy dienst. Ambtenaren willen, 
stapje voor stapje, af van wat zij gaan zien als 'bevoogding en betutteling' van de 
uitkeringsontvanger. Een in de jaren vijftig nog als vanzelfsprekend ervaren term als 
'onmaatschappelijk gezin' wordt daarom nu als pijnlijk ervaren en bij voorkeur ver­
meden. 
In de tweede plaats verliest het sociaal gevoel als traditionele bron van steunverle­
ning geleidelijk aan gewicht. Bij de veranderde balans tussen ondersteuner en onder­
steunde moet een nieuwe legitimatie worden gevonden om te verantwoorden waar-
Bij de behandeling van de Algemene Bijstandswet in de Tweede Kamer (geciteerd in Egbersen tn 































om in het ene geval wel, en in het andere geval niet, een uitkering wordt verstrekt. 
Steeds vaker ontstaat het besef dat beslissingen op basis van lokaal gebonden kennis, 
verhoudingen en moraal tot 'willekeur' kunnen leiden. Bij de nieuwe legitimatie 
moet nu ook rekening worden gehouden met de ondersteunden zelf en hun opvattin­
gen en gevoelens. Willen beslissingen over uitkeringen nu acceptabel zijn, dan moe­
ten ze gebaseerd zijn op meer universalistische criteria en niet gebonden aan indi­
vidueel prestige of stand. Men spreekt in die jaren van de noodzaak van een 'meer 
zakelijke opstelling'. Daarmee is 'van onderaf' de weg gebaand voor geleidelijke 
juridisering van de bijstandsverlening. 
Vanaf begin jaren zeventig raakt dit moderniseringsproces in een stroomversnelling. 
Dit hangt samen met de groei van het aantal uitkeringsontvangers, maar vooral met 
de voortzettende professionalisering van de sociale diensten ( de komst van juridisch 
geschoolden en de groei van het aantal gediplomeerde maatschappelijk werkers). In 
deze jaren groeit een nieuwe morele basis van de materiële ondersteuning. Deze is 
meer aangepast aan het professioneel en juridisch kader en aan een meer gelijkwaar­
dige relatie met de uitkeringsontvanger. Centraal komt daarin te staan de noodzaak 
van 'respect' voor de uitkeringsontvanger. Naast het nu ook lokaal geïnstitutionali­
seerde recht op een uitkering, vloeien nieuwe rechten voort uit de eis van respect 
voor, wat nu heet, de cliënt: een recht op fatsoenlijke bejegening, informatie, privacy 
en op het uiten van klachten. In plaats van de situatie in de jaren vijftig en begin 
zestig, waarin de moraal bepaalt in hoeverre er een 'recht' op een uitkering is, wordt 
nu het 'recht' de morele basis van het uitkeringenstelsel. 
Indien nu extra bemoeienis met het leven van de cliënt nodig wordt geacht, is hier­
voor een aanvullende legitimatie nodig. Deze wordt gevonden in het jargon en den­
ken van de immateriële (psycho-sociale) hulpverlening. Zo sluiten rechtskarakter van 
de uitkering en psycho-sociale hulpverlening elkaar in deze jaren niet uit (ook al 
worden zij later vaak wel als tegenstelling gepresenteerd). Zij zijn eerder aanvullend 
en delen beide het morele en professionele uitgangspunt van het 'respect voor de 
cliënt'. 
12.3 De moraal van de verzorgingsstaat: 
collectieve belofte en individueel richtsnoer 
De ontwikkeling van een rechtskarakter tussen de jaren vijftig en het begin van de 
jaren zeventig leidt wel tot verandering, maar niet tot opheffing van de morele basis 
van de bijstandsverlening. De morele matrix als basis van ondersteuning past bij een 





van financiële hulpverlening sluit aan bij een meer open, zich modemiserende sa­
menleving. 
De vernieuwing van de moraal van ondersteuning en sociale zorg is onderdeel van 
een streven naar modernisering van de lokale samenleving vanaf eind jaren vijftig tot 
begin jaren zeventig. Dit moderniseringsstreven heeft betrekking op economische, 
ruimtelijke, bestuurlijke en sociale aspecten van de lokale samenleving. 
De modernisering van de sociale dimensie in deze jaren wordt gekenmerkt door (en 
vindt deels plaats op basis van) een geheel van opvattingen, doelstellingen, idealen 
en normen, dat zou kunnen worden omschreven als de 'moraal van de verzorgings­
staat' . 1 Deze kan tot op zekere hoogte worden beschouwd als de (geabstraheerde) 
opvolger van het sociaal gevoel uit een eerdere periode. Het vormt het normatief­
maatschappelijk en moreel kader van sociaal burgerschap als kernelement van de 
verzorgingsstaat. Het biedt de rechtvaardiging voor het verstrekken en ontvangen 
van ondersteuning en zorg in een zich als modem beschouwende samenleving. Het 
onderscheidt zich van het sociaal gevoel doordat het verlenen van moderne zorg of 
hulp niet meer is te herleiden tot een eenzijdige morele (soms religieus geïnspireer­
de) plicht tot hulp of 'weldadigheid' aan behoeftigen. Ondersteuning wordt geplaatst 
in een meer symmetrische relatie. Ze wordt niet meer beschouwd als een kwestie van 
bedeling, maar als een kwestie van recht. Dit recht is moreel vergelijkbaar met een 
aanspraak voortvloeiend uit verzekering, niet op basis van arbeidsprestatie, maar op 
grond van lidmaat- of burgerschap. Op individueel niveau weerspiegelt deze ruil zich 
in een normatief evenwicht tussen rechten en plichten. 
Al in 1972 wordt door Van Heek geconstateerd dat de verzorgingsstaat niet een 
hechte emotionele en ideologische verankering kent.2 De moraal van de verzor­
gingsstaat heeft dan ook een wankel karakter. Als retoriek kan deze toch blijven 
voortbestaan omdat het hier niet een sociaal geïsoleerd moreel schema betreft, maar 
verbonden is met een institutioneel kader dat aan burgers zekerheden biedt. 
Binnen de 'moraal van de verzorgingsstaat' kunnen twee niveaus worden onder­
scheiden. Allereerst bevat ze een belofte en ideaal van een Sociale Toekomst. Deze 
belofte geldt voor alle burgers binnen de natie-staat. Voor hen die niet (meer) op ei­
gen kracht mee kunnen, wordt een geheel van sociale zorg, verzekering en opvang 
opgebouwd. Tegelijk bevat deze belofte de dimensie van maatschappelijke integratie 
(en daarmee van sociale controle). Op het snijvlak van deze twee dimensies opereert 
een belangrijk deel van het moderne welzijnswerk dat in de jaren vijftig en zestig tot 
ontwikkeling komt. 
1 De door Woodiwiss ( 1993) gehanteerde term 'sociaal modernisme' komt hier deels mee overeen. 

































Deze gedachtengang sluit aan bij de relatief overzichtelijke samenleving van eind 
jaren vijftig en midden jaren zestig, in zowel economisch als cultureel opzicht. Het 
eerste aspect kan (achteraf) worden aangeduid met de term (industrieel)-Fordistisch 
bestel. De kern van dit bestel wordt gevormd door de combinatie en onderlinge af­
stemming van massa-productie (uitgevoerd binnen grote industriële ondernemingen) 
en massa-consumptie van min of meer duurzame en gestandaardiseerde (consumptie­
)goederen. 1 Het cultureel bestel van deze periode bestaat uit een geheel van tamelijk
vastliggende gedragspatronen en instituties die weinig variatie en keuze-mogelijk­
heden toelaten (zoals het (kem-)gezin, een (volledige) baan, de vastliggende rollen 
van man en vrouw en een werkzaam leven tot het 65e jaar). De belofte van een Soci­
ale Toekomst sluit nauw aan bij de idealen van sociale interventie en maakbaarheid 
van de samenleving, kenmerkend voor de (Keynesiaanse) verzorgingsstaat die in de 
jaren vijftig en zestig tot ontwikkeling komt. 
Het tweede niveau binnen de 'moraal van de verzorgingsstaat' bevat richtlijnen voor 
de individuele leefwijze. Er is sprake van een 'managed individualism'.2 Deze mo­
rele schema's leggen de normen en vereiste gedragspatronen vast ten aanzien van 
onder meer gezin, werk en inkomen. Zo wordt van de moderne burger verwacht dat 
deze ten aanzien van de inkomensverwerving zelf-redzaam is en voldoende verant­
woordelijkheidsbesef kent. De morele eisen die aan de sociale zorg en ondersteuning 
ten grondslag liggen, vormen hier een afgeleide van. 
De verbinding tussen de twee niveaus ligt in de belofte van een ruilrelatie. Individue­
le burgers dienen enerzijds bij te dragen aan het realiseren van een Sociale Toekomst 
door in hun leefwijze de vastliggende morele schema's te volgen. Daarbij gaat het 
niet alleen om arbeidsplicht en premie-afdracht3, maar ook om bijvoorbeeld de nor­
men van een modem en respectabel gezinsleven. Anderzijds mag de burger die aan 
deze normen voldoet, verwachten dat zijn of haar toekomst op 'sociale' wijze is 
gewaarborgd. Op individueel niveau weerspiegelt deze ruilrelatie zich in de rechten 
en plichten behorend bij sociaal burgerschap. Uiteindelijk ligt de legitimatie van die 
individuele rechten en plichten van sociaal burgerschap in de wijze waarop zij ver­
weven zijn met de verwachtingen over de relatie tussen individu en collectief en met 
een ideaal over maatschappelijke en culturele ordening. 
De 'moraal van de verzorgingsstaat' raakt (vanaf ongeveer midden jaren zeventig) in 
toenemende mate onder druk. Nog afgezien van het inherente wankele en abstracte 
karakter ervan, spelen daarbij verschillende ontwikkelingen een rol. 
1 Harvey (1990, pp. 125-140), Loader en Burrows (1994) en Jessop (1994, pp. 14-15).
2 Woodiwiss (1993), pp. 3-4. 
3 Mommaas ( 1994), p. 243. 
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Allereerst neemt het vertrouwen af in sociale interventie. Dit was deels gebaseerd op 
de hoge status van deskundigen en hun rationeel geachte kennis, inzichten en vaar­
digheden. Naarmate de deskundigen vaker worden ingeschakeld, blijkt dat hier spra­
ke is van een slechts 'halbierte Rationalität' 1• Voortzettende rationalisering onthult 
dat een groot deel van de aanspraken van deskundigen berust op traditionele status­
gebondenheid. Simpel gezegd, vaak gaat het om niet meer dan de kleren van de kei­
zer. 
Veel van de strategieën van de experts kregen vorm in collectieve oplossingen. In de 
loop van de jaren tachtig groeit de ambivalentie, niet alleen tegenover deskundigen 
(vooral als zij gespecialiseerd zijn op de markt van welzijn en geluk), maar ook te­
genover pogingen collectieve oplossingen te ontwikkelen voor, wat nu vaker wordt 
beschouwd als, individuele problemen. Het beeld van de collectief gedachte Sociale 
Toekomst fragmenteert in de opmars van de (symbolische) markt van individuen. Dit 
proces wordt versterkt door de economische teruggang in de eerste helft jaren tachtig 
en het begin van de jaren negentig. Het daaruit voortvloeiende beleid van bezuini­
gingen op collectieve voorzieningen ondermijnt het vertrouwen dat individuele in­
spanning en collectieve garantie in elkaars verlengde liggen. 
De belofte van een collectieve Sociale Toekomst komt tevens onder druk omdat de 
morele richtlijnen voor de inrichting van het individuele bestaan aan overtuigings­
kracht verliezen. De eens vastliggende en voor iedereen geldende institutionele ge­
dragspatronen gaan ten onder in een toenemende culturele pluriformiteit en individu­
ele keuze-dwang. 
De verwachting van een evenwicht tussen collectieve garantie en individuele leefwij­
ze en bijdrage valt zo uiteen. Eind jaren tachtig, begin jaren negentig is dit een bron 
van onvrede, teleurstelling, morele en culturele 'nervositeit' en irritatie.2 Hier ligt 
mogelijk ook een belangrijke achtergrond van de in deze jaren optredende remorali­
sering. 
Ook de morele basis en maatschappelijke worteling van bijstandsverlening verliezen 
zo aan helderheid en overtuigingskracht. Zolang de 'moraal van de verzorgingsstaat' 
een grote mate van vanzelfsprekendheid heeft, blijft het verlenen van bijstand ver­
bonden met verderliggende maatschappelijke doelstellingen en blijft de relatie zicht­
baar tussen individueel en collectief niveau. Eisen en voorwaarden die bij verstrek­
king van een uitkering worden gesteld, hebben daarmee een herkenbare en brede 
legitimatie. Bij verlies aan aansprekend normatief-maatschappelijk en moreel kader, 
moet het naleven van uitkeringsvoorwaarden vooral worden beargumenteerd met een 
1 Beek ( 1986). 
2 Mommaas (1994) bevat een beschrijving van dit gevoel 'bedonderd' te zijn voor de Tilburgse wijll
het Wandel bos; Eng bersen en Burgers ( 1994) beschrijven een vergelijkbaar verschijnsel voor hel





























beroep op het formele en dwingende karakter van de regel zelf. Bestrijding van mis­
bruik van uitkeringen door een moreel beroep op de burgerij om toch de gezamen­
lijke inspanning bij de opbouw van de verzorgingsstaat niet uit het oog te verliezen, 
krijgt zo steeds minder overtuigingskracht. 1 
12.4 De jaren tachtig: vastlopende modernisering en beleidsomslag 
Vastlopen in werkdruk en onbedoelde gevolgen 
Rond 1980 loopt de modernisering van sociale dienst en bijstandsverlening vast. Ten 
gevolge van de economische teruggang treedt een explosieve groei op in het aantal 
uitkeringsontvangers. Bovendien loopt de werkdruk op vanwege de uitdijende hoe­
veelheid, vanuit de centrale overheid opgestelde, regels. In antwoord op de oplopen­
de werkdruk en het tekort aan middelen wordt bij beide onderzochte sociale diensten 
geprobeerd te komen tot beheersing van de kosten en van het productie-proces. Tus­
sen de diensten bestaan verschillen in de wijze waarop met deze problematiek wordt 
omgegaan en in de mate waarin dit gepaard gaat met het loslaten van opvattingen en 
doelstellingen uit een eerdere periode. 
Bij de dienst in Helmond worden vanaf ongeveer 1980 strakke (kwantitatieve) pro­
ductie-normen ingevoerd. De autonomie van de professionele werker wordt terugge­
drongen. Activiteiten die niet direct bijdragen aan het halen van de 'productie' (zoals 
zorg om de cliënt, activering of controle) worden gemakkelijk beschouwd als 'over� 
bodig' en afgeschaft. Het persoonlijk contact met de cliënt verdwijnt naar de achter­
grond. Huisbezoek wordt afgeschaft. De cliënt is vaak nog slechts een papieren reali­
teit. De dienst komt daarmee in een web van onbedoelde, nauwelijks te beheersen 
gevolgen. De zorgvuldigheid in de bijstandsverlening heeft hier onder te lijden. Door 
verlies van direct contact met de uitkeringsontvanger, krijgt men minder gemakkelijk 
signalen van eventueel misbruik. De mogelijkheden om daarop te reageren, nemen 
eveneens af. Onder deze omstandigheden wordt bijstandsverlening een a-morele 
bezigheid, een kwestie van het verstrekken van geld, losgekoppeld van verder gele­
gen doeleinden. Op de werkvloer leidt deze situatie tot cynisme en onverschilligheid. 
Ritualistische praktijken kenmerken in deze jaren dan ook vaak de uitvoering. 
Ook in Deventer ontkomt men niet aan aanpassingen. Men tracht hier echter meer 
vast te houden aan uitgangspunten en doelstellingen uit een eerdere periode. Ook 
hier wordt in de eerste helft van de jaren tachtig de werkwijze meer gereguleerd en 
neemt de afstand tot de cliënt toe. Tegelijk wordt hier geprobeerd medewerkers 
zoveel mogelijk hun professionele autonomie te laten behouden en te gebruiken. 
Alhoewel minder sterk als in Helmond, gaan ook in Deventer productie-regiem en 
1 Roche (1992, pp. 29-32). 
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onbedoelde gevolgen van de aanpassingen een dominante plaats innemen in de uit­
voering. 
Pogingen tot beleidsveranderingen vanaf 1987 
Vanaf ongeveer 1987 worden bij beide onderzochte sociale diensten tekenen zicht­
baar van een omslag in beleidsdenken. Deze zet zich in de jaren daarna voort en 
manifesteert zich onder meer door een nieuw beleidsjargon dat zich in korte tijd over 
deze sector verspreidt. Aan de omslag ligt een verandering ten grondslag in denken 
over de verantwoordelijkheden van uitkeringsontvanger en lokale overheid. De bij­
standsontvanger wordt niet meer primair gezien als (passief) slachtoffer, maar wordt 
veel meer aangesproken op eigen verantwoordelijkheden en plichten. De taak van de 
overheid wordt niet meer primair gezien als compenserend, maar als activerend. De 
arbeidsplicht komt in het beleid weer meer centraal te staan. Misbruik van uitkerin­
gen en de noodzaak van controle krijgen een belangrijke plaats toegewezen op de 
beleidsagenda. Deels is de beleidsomslag een verstrakking van het regiem ten op­
zichte van de uitkeringsontvanger. Deels is er sprake van remoralisering, waarbij 
soms wordt teruggegrepen op denkbeelden uit eerdere perioden. 
De beleidsomslag eind jaren tachtig en begin jaren negentig is een poging de onbe­
doelde en ongewenste effecten van beleid en uitvoering uit voorafgaande jaren te lijf 
te gaan. Het besef groeit dat onzorgvuldigheid in de uitvoering ook een prijs heeft. 
Toch blijven. voorlopig de onbedoelde gevolgen de uitvoering overheersen. De ver­
andering beperkt zich grotendeels tot het beleid. Op de werkvloer valt van verande­
ring in prioriteiten weinig te merken. Onderzoek begin jaren negentig bevestigt dat 
in de uitvoering de omslag minder snel tot stand komt. 
12.5 Opvattingen en praktijken rond misbruik 
Tussen 1950 en 1990 treden belangrijke veranderingen op in opvattingen en praktij­
ken vanuit de sociale dienst ten aanzien van misbruik van uitkeringen. Deze verande­
ringen lopen deels parallel met de genoemde drie perioden in de ontwikkeling van de 
bijstandsverlening. 
In de jaren vijftig is controle geheel vanzelfsprekend. Deze past bij het wantrouwen 
tegenover uitkeringsontvangers dat de ondersteuning vaak kenmerkt. De controle 
heeft een informeel karakter. Voorschriften of regels spelen daarin nauwelijks een 
rol. Controle is integraal onderdeel van het werk van medewerkers van de sociale 
dienst. Onduidelijk is vaak waar de grenzen liggen tussen zorg en controle. 
Eind jaren zestig en begin jaren zeventig nemen de mogelijkheden tot de traditionele 
informele controle steeds meer af. Groei van het aantal uitkeringsontvangers maakt 
een einde aan de intensieve relatie met de klant. Het traditioneel gezag van sociale 
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dienst-medewerker en formele regel neemt af. Tegelijk stelt de toenemende juridise­
ring grenzen aan de bemoeienis vanuit de sociale dienst met het leven van de uitke­
ringsontvanger. Morele verontwaardiging is vaak niet meer voldoende grond voor 
maatregelen. De afnemende mogelijkheden tot informele controle, de toenemende 
juridische eisen en het knagende gevoel dat er regelmatig misbruik wordt gemaakt 
van de bijstand leiden eind jaren zestig in Helmond en Deventer tot concrete stap­
pen, waaronder het aanstellen van Bijzonder Controleurs. 
In de jaren tachtig zetten deze ontwikkelingen zich door. Vanwege de werkdruk, de 
groeiende afstand tot de cliënt, en soms het begrip dat men heeft voor de lastige om­
standigheden waaronder uitkeringsontvangers moeten leven, komt van informele 
controle weinig meer terecht. Politiek worden misbruik en controle beschouwd als 
lastig thema, niet-populair en primair een kostenpost. Zo worden misbruik en contro­
le tot non-items in de lokale politiek. Binnen de dienst zelf neemt Bijzondere Con­
trole in deze jaren vaak een moeilijke, wat controversiële positie in. 
Eind jaren tachtig begint deze situatie in korte tijd te veranderen. Misbruik en con­
trole worden centrale thema's in het lokale beleid ten aanzien van de sociale dienst. 
Er komen, onder invloed van de landelijke overheid, meer middelen voor Bijzondere 
Controle. Het werkterrein breidt zich uit. Gepleit wordt voor verschuiving van een 
repressieve naar een meer preventieve benadering in de controle. Deels wordt daarbij 
weer teruggegrepen op werkwijzen en opvattingen uit een eerdere periode. Zo komt 
het tot een herwaardering van het inmiddels nagenoeg uitgestorven huisbezoek. 
12.6 Bijstand en reflexieve modernisering 
Rond 1980 treedt een breuk op in de ontwikkeling van de bijstandsverlening. De 
jaren van modernisering, toekomstgericht beleid en professionalisering, met grote 
nadruk op de ontwikkeling van een rechtskarakter van de bijstand komen vrij plotse­
ling ten einde. Een nieuwe periode begint, gekenmerkt door stagnatie en een beleid 
vooral gericht op beheersing en het ondervangen van ongewenste neven-effecten. 
Op welke wijze moet deze omslag worden geïnterpreteerd? Hoe hangt dit samen met 
bredere maatschappelijke ontwikkelingen en met veranderingen in de verzorgings­
staat eind jaren zeventig, begin jaren tachtig? In deze paragraaf wordt ter beantwoor­
ding van deze complexe vragen eerst ingegaan op opvattingen van Ulrich Beek en 
Anthony Giddens over 'reflexieve modernisering' en de overgang naar een tijdperk 
van 'laat moderniteit' of van een 'risico-samenleving.' 1 
1 Beek (1986, 1993 en 1994); Giddens (1990, 1991, 1994a en 1994b).
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De beschreven ontwikkelingen in de steun- en bijstandsverlening in Nederland lopen 
parallel met de door Beek beschreven overgang van wat hij noemt een periode van 
eenvoudige, industriële modernisering naar reflexieve modernisering. Uitgangspunt 
in deze analyse is dat het moderniseringsproces daarbij van karakter verandert. De 
doelrationele, lineaire modernisering van de samenleving (en ook van sociaal beleid) 
gaat over in een 'Regierung der Nebenfolge' 1• Deze overgang vindt, aldus Beek, 
ongewild en niet-gepland plaats als gevolg van globaal de zelfde dynamiek die eer­
der ook het proces van eenvoudige modernisering op gang bracht en in gang hield. 
De overgang naar een stadium van reflexieve modernisering komt tot stand doordat 
het moderniseringsproces neven-effecten gaat krijgen die, ongewild en onvoorzien, 
in tegenspraak komen met de uitgangspunten van modernisering.2 Als gevolg van
zich voortzettende globalisering en individualisering (zowel in de zin van het weg­
vallen van een traditionele orde, als door de zich uitbreidende sociale reflexiviteit) 
vindt een geleidelijke ondermijning plaats van de contouren van de industriële sa­
menleving. Tegelijk is dit ook een voortzetting (in een radicalere vorm) van het 
moderniseringsproces.3 Als motor van de ontwikkeling wordt echter niet meer erva­
ren de doelrationaliteit (gesymboliseerd door wetenschap, techniek en experts), maar 
de neven-effecten daarvan, in de vorm van risico's en gevaren die, vanwege de 
combinatie van voortschrijdende individualisering en globalisering, enerzijds wereld­
wijd zijn, anderzijds direct kunnen samenhangen met de individuele leefwijze.4 
Deze ontwikkeling wordt door Beek aangeduid als de overgang van een moderne, 
industriële naar een risico-samenleving. In de risico-samenleving staan niet meer 
externe risico's, maar 'manufactured uncertainties' centraal. Met andere woorden, 
steeds meer gaat het om risico's die het gevolg zijn niet van extern gegeven omstan­
digheden, maar van menselijk handelen en interventie, zowel in de natuurlijke omge­
ving als in het sociale leven.5 Dit hangt samen met het verdwijnen van het naïeve 
vertrouwen in de rechtlijnige toename van rationaliteit van techniek en wetenschap. 
Systematisch komt de vraag naar de grenzen van beheersbaarheid en controleerbaar­
heid van risico's naar voren. Met de overgang van eenvoudige naar reflexieve mo­
dernisering verdwijnt het vertrouwen in de 'technische maakbaarheid van de samen­
leving'6 (en van sociaal beleid). 
De overgang naar een tijdperk van reflexieve modernisering heeft ingrijpende conse­
quenties voor het functioneren van de verzorgingsstaat. De verzorgingsstaat zoals die 
1 Beek (1993), pp. 12-13. 
2 Beek (1993), p. 36. 
3 Beek (1994), met name pp. 2-3 en 14-15. 
4 Beek (1993), p. 71. 
5 Giddens ( 1994a), p. 4. 
6 Beek (1993), p. 47. 
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zich ontwikkelt tussen begin jaren vijftig en midden jaren zeventig berust op, wat 
Giddens noemt, een 'cybernetisch model'. Dit is gebaseerd op de veronderstelling 
dat de samenleving vanuit een of meerdere centrale punten kan worden gekend, 
geleid, gemaakt en dat zo sociale problemen kunnen worden opgelost. Naarmate de 
risico's waarmee mensen worden geconfronteerd minder een uitsluitend extern ka­
rakter hebben, de samenleving minder een nationaal-gesloten karakter heeft en de 
sociale reflexiviteit groeit, sluit deze veronderstelling minder aan bij de werkelijk­
heid. De samenleving bestaat steeds minder uit een homogeen geheel van vanzelf­
sprekende en stabiele leefpatronen. Planning, beïnvloeding of controle van mensen is 
onder omstandigheden van hoge sociale reflexiviteit veel minder mogelijk. Burgers 
kunnen steeds minder worden voorgesteld en behandeld als passieve objecten, maar 
maken eerder permanent keuzen, daarbij voor- en nadelen van verschillende opties 
afwegend, onder meer ten aanzien van het aanbod van collectieve voorzieningen: 
'Reflexive citizens (-) become aware of, and may subvert, the(-) incentives that are 
supposed to mobilize their behaviour. (-) ... the welfare state (-) presumes a citizenry 
with more stable lifestyle habits than are characteristic of a globalized universe of 
high reflexivity.' 1 De kans dat bereikte effecten van sociale interventies of van col­
lectieve voorzieningen verschillen van wat werd beoogd, wordt daarmee aanzienlijk 
groter. 
12.7 Vastlopende modernisering: de last van het getal 
In het voorgaande is, uitgaande van het werk van Beek en Giddens, in grote lijnen 
een kader geformuleerd van waaruit het vastlopen van de modernisering van de bij­
standsverlening in Nederland in de eerste helft van de jaren tachtig kan worden gea­
nalyseerd. De in het voorgaande beschreven ontwikkelingen die zich in deze periode 
voordoen in de bijstandsverlening kunnen zo in verband worden gebracht met ont­
wikkelingen die zich elders in de samenleving voordoen. Deze analyse blijft echter 
op een hoog abstractie-niveau steken. Door Taylor-Gooby is terecht geconstateerd 
dat beschouwingen over een eventuele postmodemisering van sociaal beleid en ver­
zorgingsstaat lijden aan een gebrek aan empirische onderbouwing.2 Zelden wordt in
detail duidelijk welke mechanismen en factoren tot een omslag in de modernisering 
van het sociaal beleid zouden hebben bijgedragen. Zelfs waaruit die omslag precies 
bestaat, wordt zelden concreet en vaak slechts in abstracte termen geformuleerd. Op 
basis van dit onderzoek kan een dergelijke empirische invulling voor wat betreft de 
bijstandsverlening worden gegeven. Daarmee kan zicht worden gekregen op factoren 
Giddens (1994a), p. 42; ook pp. 8-10 en 66-77. 
2 Taylor-Gooby ( 1994), pp. 399-402. 
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en mechanismen die bij de omslag in de modernisering van sociaal beleid een rol 
hebben gespeeld. 
Eerder (par. 12.1) zijn negen factoren geschetst die de modernisering van de bij­
standsverlening op gang hebben gebracht. In de eerste plaats gaat het om een combi­
natie van globalisering, onttraditionalisering en een groeiende sociale reflexiviteit. 
Daarnaast zijn zes factoren onderscheiden die directer samenhangen met de lokale 
organisatie en uitvoering van de bijstandsverlening, namelijk een geleidelijke schaal­
vergroting, het loskomen van de lokale context, professionalisering, de opkomst van 
een sociaal egalitair ethos, juridisering en verzakelijking. Deze factoren spelen ook 
na de omslag in het moderniseringsproces een rol. Deels raken zij echter verweven 
met andere ontwikkelingen, krijgen daardoor soms een wat ander karakter, en leiden 
(daarom) tot andere, onbedoelde effecten. In deze en de volgende paragrafen worden 
de verschillende relevante factoren die een rol hebben gespeeld bij de omslag in de 
modernisering en bij het vastlopen daarvan, besproken. 
Allereerst hangen deze ontwikkelingen samen met de verslechtering van de Neder­
landse economie in de eerste helft van de jaren tachtig. Naar twee kanten heeft dit 
gevolgen voor de bijstandsverlening. Enerzijds leidt de toenemende werkloosheid tot 
een groeiend aantal aanvragen om een uitkering. Anderzijds leidt de economische 
ontwikkeling tot financieringsproblemen bij de overheid. Samen leiden deze tot een 
klemsituatie: een toenemend beroep op de sociale dienst bij een gelijkblijvende 
(soms afnemende) hoeveelheid middelen voor de uitvoering. 
Het groeiend aantal uitkeringsontvangers heeft in deze jaren ook in directere zin 
bijgedragen aan veranderingen in de bijstandsverlening. Door het sterk oplopende 
aantal cliënten kunnen voorheen gehanteerde (hetzij traditionele, hetzij professione­
le) praktijken niet langer worden toegepast. Deze praktijken waren vaak gebaseerd 
op persoonlijk contact tussen uitvoerder en cliënt. Onder druk van het grote aantal 
uitkeringsontvangers krijgt de relatie tussen bijstandsontvanger en sociale dienst 
steeds meer een administratief karakter. Bijstandsverlening wordt vooral het afwer­
ken van aanvragen. Verder gelegen of aanvullende doelstellingen verdwijnen uit het 
zicht. 
In de ervaring van betrokkenen was de hier beschreven last van het grote aantal klan­
ten bij een gebrek aan middelen de voornaamste reden waarom niet langer aan eisen 
van zorgvuldigheid werd voldaan. De onbedoelde effecten waarmee de modernise­
ring van de bijstandsverlening vastloopt, zijn echter niet geheel hiertoe te herleiden. 
Ook zonder de explosieve groei van het cliënten-aantal begin jaren tachtig zouden 
zich vermoedelijk meerdere van deze gevolgen hebben voorgedaan. Vier andere 
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ontwikkelingen in de eerste helft van de jaren tachtig zijn daarbij van belang, name­
lijk: 
- het voortschrijdende proces van juridisering en formalisering,
- de institutionele kwetsbaarheid van de sociale dienst,
- de patstelling in de lokale politiek, en
- de opmars van het zogenaamde manageralisme en van productie-regiems.
Deze ontwikkelingen komen achtereenvolgens aan bod.
12.8 Juridisering/formalisering 
In de jaren zestig komt de juridisering van de bijstandsverlening op gang. Vanuit de 
centrale overheid wordt met de invoering van de ABW in 1965 het rechtskarakter 
van de bijstand benadrukt. Voor de uitvoeringspraktijk is in eerste instantie de 'juri­
disering van onderaf' in de vorm van een proces van 'quasi-juridisering' van groter 
belang. Beide vormen van juridisering van de bijstandsverlening berusten (zeker bij 
aanvang) op morele argumenten. 
Begin jaren zeventig gaan beide ontwikkelingen in elkaar op. Het rechtskarakter van 
de bijstand is nu ook lokaal geaccepteerd en geïnstitutionaliseerd. Centraal staat in 
de jaren zeventig de zorg om het respect van de cliënt als doelstelling van een op 
moderne leest geschoeide bijstandsverlening. De wens tot een niet-willekeurige, niet­
betuttelende, niet-moraliserende, niet-stigmatiserende behandeling wordt uitgewerkt 
in een reeks van rechten van de cliënt, niet alleen op een uitkering. Deze rechten 
moeten niet primair worden opgevat als juridische, maar als morele rechten. 
Vanaf ongeveer midden jaren zeventig tracht de centrale overheid tot nadere unifor­
mering te komen van de bijstandsverlening door terugdringing van de gemeentelijke 
beleidsvrijheid en beperking van de werking van het zogenaamde individualiserings­
principe. Regulering van aanspraken op uitkeringen vormt daarbij een belangrijk 
onderdeel. Deze ontwikkeling is eveneens met de term juridisering te betitelen, maar 
daarbij krijgt de dimensie van formalisering de overhand. Als antwoord op de toene­
mende complexiteit van de regelgeving en jurisprudentie in de bijstandsverlening 
groeit in deze jaren binnen sociale diensten het aantal juridisch geschoolden. Zij 
zorgen voor de verspreiding van het formele, juridische denken en taalgebruik in de 
wereld van de sociale diensten. 
In de eerste helft van de jaren tachtig vindt een versnelling plaats in dit proces van 
formalisering. De explosieve groei van het aantal uitkeringsontvangers brengt de 
centrale overheid ertoe te streven naar beheersing van de bijstandsuitvoering en daar­
mee verbonden kosten. Men tracht door verdergaande regelgeving en het stellen van 
voorwaarden de kosten te beheersen. Tegelijk is de uitdijende regelgeving een po-
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ging een antwoord te vinden op de groeiende pluriformiteit in leefsituaties en leef­
stijlen van aanvragers van uitkeringen. 
Deze formalisering heeft ingrijpende gevolgen voor de praktijk van de bijstandsver­
lening. Door formalisering functioneert het rechtskarakter steeds minder als de (nieu­
we, aan gewijzigde omstandigheden aangepaste) moraal van de bijstand. Men raakt 
steeds meer op de regel en steeds minder op mogelijk verder gelegen doeleinden 
gericht. Met de formalisering van uitkeringsvoorwaarden verdwijnt een vraag naar 
de achtergrond die in de traditionele en professionele uitvoeringsstijlen als centraal 
werd ervaren: draagt het verstrekken van geld in dit individuele geval wel of niet bij 
aan het bereiken van (verdergelegen) doelen van hulp (afgezien van het op korte 
termijn realiseren van bestaanszekerheid)? 
De combinatie van formalisering en het uiteenvallen van de 'moraal van de verzor­
gingsstaat' leidt ertoe dat morele overwegingen en verder liggende doelstellingen 
veel van hun relevantie in de bijstandsverlening verliezen. Uitkeringen worden ver­
strekt, voorwaarden gesteld, eisen aan uitkeringsontvangers opgelegd, maar het ver­
bindende kader daarvan wordt naar de achtergrond gedrongen. De formalisering gaat 
in die zin gepaard met een 'ideologische inflatie', met het vergeten van de achterlig­
gende beloften en claims van 'de moraal van de verzorgingsstaat.' 1 De rationalise­
ring van de bijstandsverlening is ook dit station voorbij. Even lijkt nog slechts inko­
mensverstrekking als doelstelling te resteren (totdat de remoralisering inzet). 
Als gevolg van de voortschrijdende juridisering worden steeds hogere eisen gesteld 
aan bewijsvoering in geval van regelovertreding. Als antwoord hierop treden ook in 
de Bijzondere Controle professionalisering en formalisering op van taken en werk­
wijzen (onder meer door toekenning van opsporingsbevoegdheid). Ook hier leidt dit 
tot onbedoelde gevolgen. Allereerst levert de juridisering het argument om de aan­
dacht nog slechts te richten op een deel van de regelovertreding. In de controle komt 
de nadruk vooral te liggen op die vormen van regelovertreding die in strafrechtelijke 
zin aansluiten bij de verworven formele bevoegdheden. Juridisch mag dit kloppen, 
geredeneerd vanuit de doelstellingen waarmee bijzondere controle in het leven werd 
geroepen, is hier sprake van een doel-middel-omdraaiing. Een deel van de oorspron­
kelijke problematiek blijft liggen omdat het niet door het juridisch filter past. 
De formalisering van de bijstandsverlening draagt ertoe bij dat door maatschappelijk 
werkers gehanteerde reactie-wijzen op signalen van misbruik naar de achtergrond 
worden gedrongen. Deze strategieën waren niet zozeer gericht op bewijsvoering of 
sanctionering, maar op informele correctie. Door gesprekken met de cliënt werd 
getracht na te gaan wat de achtergronden van de regelovertreding zijn en vooral wat 







hier aan te doen. Vanuit het latere juridisch denkkader werd deze strategie, niet ge­
heel ten onrechte, beschouwd als vaag, oncontroleerbaar en ongeschikt bij meer om­
vangrijke of systematische fraude. Met het groeiend besef dat met formalise­
ring/juridisering van controle nieuwe problemen worden opgeroepen en oude proble­
men blijven liggen, wordt echter weer teruggegrepen op middelen als informele pre­
ventieve controle en huisbezoek. In die zin lijkt er begin jaren negentig sprake van 
de-juridisering van de controle, als reactie op het aanlopen tegen de grenzen van de 
rationaliteit van bijstandsverlening met een sterk geformaliseerd karakter. 
12.9 Institutionele kwetsbaarheid 
De juridisering van de bijstandsverlening is een antwoord op de geleidelijk vermin­
derende gezagsbasis van de traditionele ondersteuning. Dit gezag werd ontleend aan 
de morele opvattingen en het prestige van uitvoerders en bestuurders. Juridisering 
van de bijstand is een poging om een nieuwe legitimatie te vinden van de bijstands­
verlening, niet meer op lokaal-gebonden, particularistische, maar op meer universa­
listische gronden. Het paradoxale is dat dit juridiseringsproces uiteindelijk niet tot 
herstel van het· gezag of de legitimiteit heeft geleid, maar eerder heeft bijgedragen 
aan de 'institutionele kwetsbaarheid' van de sociale dienst. 
Door juridisering van de bijstandsverlening wordt de manoeuvreerruimte van de 
sociale dienst kleiner. Medewerkers van de dienst raken steeds meer gebonden aan 
formele voorwaarden en regels. Bij het treffen van sancties zijn vermoedens en mo­
rele verontwaardiging niet meer voldoende, maar krijgt men te maken met de eis van 
bewijslast. Anderzijds blijken sommige cliënten aanzienlijke winst te kunnen boeken 
en het de medewerkers van de dienst lastig te kunnen maken door op strategische 
wijze gebruik te maken van hun rechten en formele regels in eigen voordeel uit te 
leggen. Het in de loop van de jaren zeventig aan uitkeringsontvangers toegekende 
recht op klagen legt de kwetsbaarheid van de sociale dienst soms ongenadig bloot. 
Dit is vervolgens weer een stimulans tot verdere formalisering van de bijstandsver­
lening en bureaucratisering van de dienst. 
Het beste kan de bijdrage van het juridiseringsproces aan de kwetsbaarheid van de 
dienst worden geïllustreerd aan de hand van het eind jaren zestig door wettelijke 
maatregelen aan de sociale dienst ontnemen van de mogelijkheid tot (verplichte) te­
werkstelling. 1 Daarmee verliest de dienst een belangrijk disciplineringsmiddel. 
Met de invoering van de W.S.W. in 1969 wordt plaatsing op werkobjecten formeel slechts mogelijk 
bij instemming van betrokkene. De praktijk is overigens nog lang complexer (Terpstra, 1985). 
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De 'institutionele kwetsbaarheid' van de sociale dienst is niet alleen een gevolg van 
juridisering. Op basis van een zich ontwikkelende norm van meer gelijkwaardige 
relaties gaan medewerkers van een sociale dienst zich ongemakkelijk voelen bij een 
al te bevoogdende en betuttelende omgang met cliënten. Het sociaal-egalitair ethos 
verdraagt zich moeilijk met een strakke controle van de cliënt. Men wil af van de 
wantrouwende en bevelende relatie met de klant. Men voelt zich weinig op zijn ge­
mak als het ideaal van een onderhandelende overheid wordt geschonden. Ook dit is 
een bron van kwetsbaarheid, aangezien niet iedere klant tot een dergelijke zelf-disci­
plinerende, ingetogen en meegaande stijl geneigd is. 
De kwetsbare positie van de sociale dienst tegenover misbruik en uitkeringsontvan­
gers die het niet zo nauw met de regels nemen, wordt versterkt doordat in de lokale 
politiek thema's als misbruik en controle in de loop van de jaren zeventig 'gevoelig' 
komen te liggen. In het openbaar gaan bestuurders deze thema's liever mijden. Daar­
mee valt een belangrijke steun weg voor een sociale dienst die ten aanzien van mis­
bruik maatregelen zou overwegen. 
De 'institutionele kwetsbaarheid' van de sociale dienst is een product van ontwikke­
lingen in de jaren zeventig. Alle hiervoor genoemde factoren die aan deze kwets­
baarheid hebben bijgedragen, spelen in dat decennium een belangrijke rol. De insti­
tutionele kwetsbaarheid als probleem is echter een verschijnsel van de jaren tachtig. 
Door het reduceren van de relatie tussen ambtenaar en uitkeringsontvanger tot een 
administratieve werkelijkheid verdwijnen voor de bijstandsmaatschappelijk werker 
de mogelijkheden om op informele wijze deze institutionele kwetsbaarheid te com­
penseren. 
Institutionele kwetsbaarheid is de keerzijde van de groeiende sociale reflexiviteit in 
de samenleving, ook onder uitkeringsontvangers. Met de onttraditionalisering verlie­
zen regels en normen hun gezag en staan mensen voor de noodzaak keuzes te maken 
op velerlei terrein van hun leven. Zonder keuzes kan het niet meer, maar zonder 
keuzes hoort het ook niet meer, zo luidt de norm in toenemende mate. Deze reflexi­
viteit geldt ook voor het gebruik dat mensen maken van collectieve voorzieningen. 
Het is dan ook op zijn minst ongelukkig dat hiervoor de zo afkeurend-moraliserende 
term 'calculerende burger' ingang heeft gevonden. 1 Overigens moet er in dit ver­
band op worden gewezen dat de overgrote meerderheid van bijstandsontvangers en 
werklozen de aan uitkeringen verbonden regels nog steeds in acht blijkt te nemen.
2
Deze kritiek op het begrip 'calculerende burger' is eerder geformuleerd door Mommaas (1994), PP· 
258-259.
2 Terpstra (1994). 
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De institutionele kwetsbaarheid van organisaties als een sociale dienst is (voor een 
deel) onvermijdelijk en slechts tegen hoge en vaak niet-acceptabele kosten op te 
heffen. Een overheidsapparaat wordt immers bij uitstek geacht de formele regels te 
volgen en is daarom voor berekenend gedrag van burgers altijd kwetsbaar. Institutio­
nele kwetsbaarheid is een 'manufactured uncertainty'1, een risico ten gevolge van 
een hoge mate van reflexiviteit die, op andere terreinen (bijvoorbeeld de arbeidsmar­
kt) juist wordt gewaardeerd. De gedachte aan meer controle laat zich moeilijk ver­
enigen met de realiteit en norm van een groeiende reflexiviteit van de burger. 
12.10 Patstelling in lokale politiek 
Het vastlopen van de modernisering van de bijstandsverlening begin jaren tachtig is 
mede gevolg van een patstelling die in de beide onderzochte gemeenten in deze peri­
ode ontstaat rond het te. voeren beleid ten aanzien van de sociale dienst. De concrete 
gedaante van de patstelling verschilt enigszins per gemeente, de effecten ervan zijn 
vergelijkbaar. 2
In Helmond ontstaat vanaf ongeveer 1980 ten aanzien van de sociale dienst een wan­
kel compromis tussen twee dominante groeperingen in de plaatselijke politiek. De 
een bepleit vooral de noodzaak van kostenbeheersing en -reductie. De ander legt de 
nadruk op het recht van de uitkeringsontvanger op snelle afhandeling van de aan­
vraag om geld. Dit compromis tussen 'het primaat van de financiën' en 'hèt recht
van de klant' leidt ertoe dat taken worden verwaarloosd die vanuit beide perspectie­
ven weinig prioriteit krijgen. Het heeft gevolgen voor de wijze waarop wordt omge­
gaan met aan uitkeringen verbonden regels en voorwaarden. Van de ene kant wordt 
benadrukt dat controle slechts geld kost en dat de opbrengsten schimmig zijn. Ander­
zijds wordt, soms uit begrip voor de situatie v�n de uitkeringsontvanger, gepleit voor 
soepele toepassing van regels. Het gevolg is dat fraude en controle in de politiek van 
de agenda raken. 
In de gemeente Deventer ontstaat eind jaren zeventig in de politiek een informele, 
nooit als zodanig bedoelde taakverdeling tussen rechts en links. Ieder heeft eigen 
beleidsterreinen, waar de ander zich niet of nauwelijks mee bemoeit. De beleidster­
reinen van de ander worden vooral beschouwd als 'kostenpost'. Ook hier gaat het 
om een tegenstelling tussen het belang van het terugdringen van de kosten en (wat 
wordt gezien als) het belang van de uitkeringsontvanger. De effecten van deze pat-
1 Giddens (1994a, pp. 4-11). 
2 De patstelling die in de lokale politiek ontstaat, lijkt deels een weerspiegeling van de tegenstellingen
die landelijk de politiek in Nederland rond 1981 kenmerken en die in dat jaar vorming en voortbe­
staan van een coalitie tussen CDA, PvdA en D'66 belemmeren. 
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stelling zijn overigens in Deventer minder ingrijpend. Specifieke lokale krachtsver­
houdingen en omstandigheden leiden er hier toe dat fraude en controle niet geheel 
van de agenda verdwijnen. 
12.11 Manageralisme en productie-regiem 
In de jaren tachtig ontstaat bij de sociale dienst te Helmond als antwoord op het 
groeiend aantal uitkeringsontvangers bij een chronisch tekort aan middelen een stre­
ven naar beheersing van het productie-proces en van de daarmee verbonden kosten. 
Dit vindt plaats door onder meer taakopsplitsing, opleggen van productie-normen en 
terugdringing van de autonomie van uitvoerende medewerkers. Er ontstaat een nieu­
we stijl van leidinggeven. Getracht wordt aan de organisatie een regiem op te leggen 
waarin efficiëntie en beheersing centraal staan. Dit patroon van een (nieuw) 'mana­
geralisme' met daarbij aansluitend een 'productie-regiem' vormt in de verklaring 
van de vastlopende modernisering van de bijstandsverlening in de jaren tachtig een 
kernelement. Deze twee nauw op elkaar aansluitende verschijnselen vormen de ver­
bindende schakel tussen contextuele verschijnselen (zoals het groeiend aantal uitke­
ringsontvangers, juridisering/formalisering, institutionele kwetsbaarheid van de die­
nst en de patstelling in de politiek) en de wijze waarop in de jaren tachtig de bij­
standsverlening wordt uitgevoerd en de problemen die men daarin ondervindt om 
aan de eisen van zorgvuldigheid te (blijven) voldoen. 
Vele dienstverlenende organisaties met een non-profit karakter in Nederland (zoals 
scholen, ziekenhuizen, universiteiten, sociale diensten en de politie) krijgen in de 
jaren tachtig en negentig te maken met een opkomend (nieuw) manageralisme. Het 
gaat om een verschijnsel dat tot nu toe in analyses van ontwikkelingen en problemen 
in de Nederlandse verzorgingsstaat in de jaren tachtig en negentig weinig aandacht 
heeft gekregen. Dit is opmerkelijk omdat het een ingrijpende ontwikkeling betreft. 
De werksituatie van vele professionele dienstverleners en de kwaliteit van hun werk 
worden juist hierdoor sterk beïnvloed. Het vormt de 'missing link' tussen macro­
beschouwingen over de transformatie van de verzorgingsstaat en analyses over de 
dagelijkse gevolgen daarvan voor de uitvoering van beleid en de eigenlijke dienst­
verlening. Gezien de complexiteit en verstrekkendheid van de thematiek van het 
(nieuwe) manageralisme wordt hier slechts een beperkte aanzet tot een analyse gege­
ven, deels noodgedwongen in de vorm van hypothesen en veronderstellingen. 
Het (nieuwe) manageralisme moet worden gezien in het kader van veranderingen die 
zich in de afgelopen decennia hebben voorgedaan in de wijze waarop aan dienstver­










































kan voorlopig onderscheid worden gemaakt in drie fasen. 1 In de eerste na-oorlogse
fase is er sprake van een hiërarchische wijze van leidinggeven. De legitimatie van de 
leiding berust, in de terminologie van Weber, op een deels traditioneel, deels legaal 
gezag. De tweede periode, vanaf ongeveer begin jaren zeventig, kent een wijze van 
leidinggeven die meer berust op onderhandeling in plaats van bevel.2 De leiding 
berust bij professionals die de waarden en denkwijzen van de dienstverlenende orga­
nisatie vertegenwoordigen. In zowel de eerste, als tweede fase wordt de leiding vaak 
gerecruteerd uit het zittende personeel. Bij opvolging wordt één van de meer ervaren 
maatschappelijk werkers, artsen of docenten benoemd tot nieuwe directeur. 
In de derde fase ontstaan een nieuwe wijze van leidinggeven. De leiding in de 
dienstverlening wordt vaak niet meer gerecruteerd uit de professionals, maar uit een 
nieuwe zich ontwikkelende beroepsgroep, gespecialiseerd in leidinggeven, de 
'managers'. Zij vertegenwoordigen een andere wijze van denken en andere waarden. 
Door hun 'hardere', meer zakelijke opstelling lijkt de opkomst van managers als lei­
dinggevenden een breuk te betekenen met de ontwikkeling in de voorafgaande peri­
oden van een bevels- naar een onderhandelingshuishouding in dienstverlenende 
organisaties. 
Parallel aan deze ontwikkeling treedt een verandering op in regiem binnen veel 
dienstverlenende organisaties. Onder regiem wordt hier verstaan het geheel van de 
wijzen waarop binnen een organisatie het gedrag wordt gereguleerd. 3 Die regulering 
kan verschillen naar de mate waarin deze is ingegeven door krachten van buitenaf, 
dan wel berust op zelfregulering. Ook de normen en middelen waarop de regulering 
berust, kan per regiem uiteenlopen. Op basis van deze studie kan voorlopig onder­
scheid worden gemaakt in drie typen regiem die elkaar in de tijd hebben opgevolgd. 
Deze indeling loopt parallel aan de drie onderscheiden vormen van leiderschap. 
In de jaren vijftig en zestig is er sprake van een traditioneel, veelal formeel ambte­
lijk, regiem. De regulering van het gedrag vindt hier primair plaats op basis van een­
duidige, van bovenaf vastgestelde regels en instructies, soms ontleend aan formele 
bronnen, soms aan de autoriteit van de leiding. De autonomie van medewerkers lager 
in de organisatie is klein. Beslissingen worden aan de top genomen, door directie 
en/of bestuurders. 
Rond 1970 ontstaat een tweede, meer professioneel regiem. De regulering van het 
gedrag vindt dan niet zozeer plaats door bevelen van boven, formele regels of ambte­
lijke instructies, maar op grond van professionele (in het geval van sociale diensten 
Zie voor een vergelijkbare indeling voor veranderingen in type leiderschap bij de lokale overheid in 
Engeland, Cochrane ( 1994). 
2 De Swaan (1982). 
3 Ontleend aan Spier ( 1995), met name pp. 300-306.
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vaak aan het maatschappelijk werk ontleende) normen. Uitvoerders krijgen daardoor 
de beschikking over een relatief grote mate van autonomie. Deels is hier sprake van 
een ideaal van zelfregulering, vaak van groepsregulering. Dit is mede gebaseerd op 
de veronderstelling dat professionals zelf vormen weten te vinden van onderlinge 
regulering, toetsing en controle. 
In de loop van de jaren tachtig komt een derde regiem op, namelijk een productie­
regiem. Regulering vindt vooral plaats door een combinatie van opsplitsing van ta­
ken, (veelal kwantitatieve) productie-normen en (soms) een systeem van materiële 
beloningen van uitvoerders. Het is een poging tot regulering door beheersing van het 
productie-proces (onder meer door formalisering en controle), in combinatie met 
utilitaire machtstoepassing. 1 
Het (nieuwe) manageralisme dat in de loop van de jaren tachtig (en negentig) op­
komt, manifesteert zich het meest duidelijk in de veranderingen in leiderschap en re­
giem in veel dienstverlenende organisaties. Primair is het manageralisme echter een 
wijze van denken over de problemen van organisaties, over de manier waarop orga­
nisaties geordend moeten worden, over de oplossing van problemen in organisaties 
en wie daarin het voortouw moeten nemen. Het manageralisme kenmerkt zich door 
een eigen jargon. Organisaties verraden zich over de mate waarin het manageralisme 
in hun gelederen is opgerukt door de aanwezigheid en het veelvuldig gebruik van, 
vooral aan het Engels ontleende, termen en slogans. Slechts een korte greep uit een 
schijnbaar oneindige voorraad van nieuwe managerstaal: 
bedrijfsmatige aanpak, bedrijfsplan, de ondernemende medewerker, targets, 
monitoren, incentive(-structuur), missie, afrekenen op resultaten, (case-, account­
' sales-, district-, zarg-, etc.-)manager, value for money, prestatie-indicatoren, 
aansturing en kwaliteitsbeleid. 
Het manageralisme voldoet in vele opzichten aan de kenmerken van een ideologie. 
Pollit beschrijft hoe in die ideologie de heldenrol is weggelegd voor de (nieuwe) 
beroepsgroep van managers. Zij worden bij uitstek voorgesteld als de partij die niet 
alleen in staat is oplossingen te scheppen voor de problemen waar dienstverlenende 
organisaties in terecht zijn gekomen, maar daar ook het recht toe heeft. Er zou sprake 
zijn van een 'right to manage', een recht om 'knopen door te hakken', eventueel 
tegen de zin in van betrokkenen. Schurken ontbreken in deze voorstelling van zaken 
evenmin: alle partijen die de weg naar grotere productiviteit blokkeren, zoals vak­
bonden (met hun eisen en beperkingen), bureaucraten (die de flexibilisering in de 
weg staan), professionals (met hun zorgvuldig gecultiveerde autonomie) en zelf 
politici.2 
1 Dit in tegenstelling tot dwingende macht en nonnatieve macht; zie Etzioni (1966, pp. 93-97). 
2 Pollitt (1993, pp. 8, e.v.); Newman en Clarke (1994, pp. 16 en 23). 
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De kerngedachte in het manageralisme wordt gevormd door de analogie die wordt 
gezien tussen dienstverlenende non-profit organisaties en het (commerciële) bedrijfs­
leven. Men gaat uit van een 'generiek management-model' 1: de veronderstelling dat 
een sociale dienst, bejaardentehuis, kinderdagverblijf, politiepost of welke dienst­
verlenende non-profit organisatie dan ook, zich laat 'managen' als ieder willekeurig 
bedrijf dat op een vrije markt opereert. 
De opmars van het (nieuwe) manageralisme moet primair in relatie worden gezien 
met de economische en politieke omstandigheden in de jaren tachtig en begin jaren 
negentig. Er is een directe relatie met het in die jaren bestaande primaat van de fi­
nanciën en de populaire diagnose dat de productiviteit in de dienstverlenende organi­
saties achterblijft en dat de daarmee verbonden kosten te hoog zijn als gevolg van de 
onbeheersbaarheid van de zittende professionals. Het manageralisme belooft niet 
alleen hogere productiviteit bij lagere kosten, maar ook inperking van de autonomie 
en macht van de weinig productieve en kostbare professionals en bureaucraten.2 
De opkomst van het manageralisme is niet geheel te herleiden tot economisch-pbli­
tieke overwegingen, zoals de wens tot bezuinigingen op collectieve voorzieningen. 
Daarnaast is de opkomst van het manageralisme ingegeven door de al in de jaren 
zeventig frequent naar voren gebrachte klacht dat uitvoerders van dienstverlenende 
organisaties vaak te weinig responsief zijn ten opzichte van behoeften van cliënten 
en vragen uit de samenleving. Professionele sturingsmechanismen schieten blijkbaar 
tekort en dus luidde de oplossing dat 'extra management' nodig was. 
Inhoudelijk steunt de denkwijze van het (nieuwe) manageralisme zoals zich dat in de 
loop van de jaren tachtig en negentig in veel dienstverlenende organisaties vestigt, 
sterk op het neo-taylorisme. Het bouwt voort op gedachten en instrumenten van het 
'scientific management', zij het aangepast aan de omstandigheden van nu. Het cen­
trale symbool uit het taylorisme, de stopwatch als meet- en controle-instrument, is 
vervangen door de p.c. in een computer-netwerk. De instrumenten die vanuit het 
manageralisme worden aangereikt, zijn het uiteenleggen van activiteiten in deelwerk­
zaamheden, het formuleren van 'targets' en van 'performance indicatoren', het op­
stellen van productie-normen (uitgedrukt in meetbare eenheden) en het ontwikkelen 
van een systematiek waarop medewerkers worden 'afgerekend' op hun 'prestatie' (in 
de vorm van beloningen of kortingen). 
Het is opmerkelijk, en eigenlijk tamelijk raadselachtig, dat in de jaren tachtig en 
negentig deze denkwijze in de praktijk blijkbaar opnieuw aanslaat. In de geschie-
1 Pollit (1993, p. 27); Famham en Horton (1996a, pp. 41-43). 
2 Pollitt (1993, pp. 43-48); Carter en Rayner (1996, p. 359); Nelissen, Bressers en Engelen (1996, pp. 
18-22); Farnham en Horton (1996a, p. 40) en (1996b, pp. 260-262).
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<lenis van organisatie- en managementleer leek het taylorisme lange tijd (definitief) 
verdrongen door benaderingen waarin de nadruk meer lag op 'commitment', organi­
satie-cultuur, 'human relations' en motivatie van medewerkers. 1 Opmerkelijk is bo­
vendien dat dit neo-tayloristisch denken nu opkomt in professionele organisaties, 
waar aan de autonomie van gekwalificeerde, professionele uitvoerders traditioneel 
een hoge waarde werd toegekend. 
Wat zijn de gevolgen van de opmars van het manageralisme in verschillende onder­
delen van de verzorgingsstaat in de jaren tachtig en negentig? Goed zicht is hier op 
dit moment niet op te krijgen. Gerichter onderzoek is nodig en gewenst. Hier wordt 
volstaan met enkele veronderstellingen en impressies, deels gebaseerd op dit onder­
zoek, deels op (vooral buitenlandse) literatuur. 
Verondersteld mag worden dat de opkomst van het manageralisme in non-profit 
dienstverlenende organisaties heeft bijgedragen tot een groter kostenbewustzijn en 
mogelijk tot efficiëntie-verbeteringen. Ook in organisaties waar vanouds afkeer be­
stond van het denken over de eigen inzet en producten in termen van geld, lijken 
kostenbeheersing en efficiëntie nu als criteria aanvaard. Het is overigens niet na te 
gaan in hoeverre het vaak gebleven is bij een (loze) retoriek van efficiëntie en kos­
tenbeheersing. 2 
Negatieve gevolgen van het manageralisme voor het functioneren van dienstverle­
nende organisaties zijn er eveneens en lijken (sterk) te overheersen. Deze zijn voor 
een belangrijk deel te herleiden tot het 'generieke management-model': de centrale 
veronderstelling dat dienstverlenende professionele organisaties het beste 'gemana­
ged'. kunnen worden als een 'bedrijf. Als men zich al bewust is van de specifieke 
cultuur en waarden binnen non-profit organisaties, worden deze juist als probleem en 
als barrière beschouwd voor het doorvoeren van efficiëntie-verbeteringen en kosten­
beheersingen. 3
Het neo-tayloristische model is bovendien gebaseerd op een tamelijk simpel en me­
chanisch beeld van de relatie tussen beleid en uitvoering. Doelstellingen van beleid 
en uit te voeren regels zijn vaak vaag en onderling tegenstrijdig. In de uitvoering 
staat men dan ook voor de noodzaak regels en doelen nader te interpreteren, priori-
Zie voor deze opvattingen onder meer Perrow ( 1986); de constatering dat het denken van het (nfou, 
we) manageralisme niet aansluit bij inhoudelijke ontwikkelingen van de handboeken is eerder gedaan 
door Pollit ( 1993, p. 56); Clarke, Cochrane en McLaughlin ( 1994a, pp. 4-5); Newman en Clarkc 
(1994, pp. 15-17). 
2 Clarke, Cochrane en McLaughlin (1994b, p. 229); Pollitt (1993), pp. 84-85; Farnham and Horton
(1996b), pp. 267-268. 
3 Pollitt ( 1993), p. 146. 
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teiten te stellen en regels uit te leggen naar individuele omstandigheden. 1 Het beoor­
delen van uitvoerders slechts op meetbare onderdelen van hun werk leidt vaak tot -
en is vaak tevens een onderschatting van - het noodzakelijk vage karakter van vele 
centrale waarden en doelen in het beleid van non-profit dienstverlenende organisa­
ties. Alleen die activiteiten dreigen over te blijven, die in kwantitatieve en meetbare 
termen (geld, tijdseenheden of productienormen) zijn uit te drukken, te meten en te 
controleren. Andere taken, die minder bijdragen aan de 'productie' of die gericht zijn 
op moeilijker te controleren doelen, worden verwaarloosd. Op de werkvloer ontstaan 
bovendien vaak gedragsreacties op de eenzijdige, kwantitatieve controle- en beoor­
delingsprocedures. Deze gedragsreacties kunnen leiden tot een uitvoeringspraktijk 
die haaks staat op de doelstellingen van het uit te voeren beleid. Bekend voorbeeld is 
de afroming van beloftevolle cliënten zodat men toch aan. de gestelde productie­
norm voldoet.2 
De fixatie op meetbare en controleerbare activiteiten is tevens de verklaring van het 
verschijnsel dat van de drie centrale waarden uit de retoriek van het manageralisme 
(' economy', effectiviteit en efficiëntie, ook wel bekend als de drie E's) in de praktijk 
zuinigheid en efficiëntie de boventoon gaan voeren. Effectiviteit moet het in de prak­
tijk vaak systematisch afleggen. Andere, door professionals, traditionele bureaucra­
ten, politici of vertegenwoordigers van cliënten naar voren gebrachte waarden, zoals 
billijkheid, rechtvaardigheid of rechtmatigheid, laten zich in de praktijk nog moeilij­
ker in overeenstemming brengen met de denkwijze van het manageralisme.3
De opmars van het manageralisme in professionele organisaties is vaak aanleiding 
tot conflicten tussen leiding en professionele uitvoerders. Deze strijd kan deels wor­
den geanalyseerd als een botsing tussen belangen van een zittende en een opkomen­
de beroepsgroep. Daarnaast gaat het echter ook om een conflict over waarden en 
visies: welke doelen en waarden moet de organisatie nastreven, uitdragen en eventu­
eel verdedigen? Professionals vrezen niet alleen dat zij onder invloed van manage­
ment-strategieën hun autonomie (deels) zullen kwijt raken, maar ook voor de teloor­
gang van hun professionele waarden en criteria: 'Jt is no coincidence that professio­
nal and occupational resistances to managerial authority and managerial changes 
continue to question fundamentally management's commitment to the 'real' values of 
public service as opposed to the cost-effective values of the market. '4 Dit conflict 
lijkt veel professionele dienstverlenende organisaties in de jaren tachtig en negentig 
te beheersen en in de kern te raken. Veel van deze organisaties zijn verwikkeld in 
1 Lipsky (1980). 
2 Zie o.a. Lipsky (1980), pp. 27-70 voor verschillende voorbeelden van deze gedragsreacties. 
3 Pollit (1993, p. 138); Clarke, Cochrane en McLaughlin (1994b, pp. 226-227 en 240); Famham en
Horton (1996b, p. 263). 
4 Ciarke, Cochrane en McLaughlin ( 1994b, p. 235). 
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langdurige complexe, moeilijk te ontwarren conflicten, die tot deze tegenstelling 
lijken te kunnen worden herleid. Pogingen om hiervoor oplossingen te vinden, lijken 
vaak herhalingen van zetten in een schaakspel ( of het nu gaat om het telkens weer 
inschakelen van externe organisatie-adviseurs of om een pleidooi voor versterking 
van de aandacht voor de 'kwaliteit', een doel waar uiteraard alle partijen voor zijn, 
maar dat vanuit het manageralisme een geheel andere betekenis krijgt dan het heeft 
voor professionals of klanten). 1 
Het opgelegde productie-regiem lijkt op de werkvloer van veel dienstverlenende 
organisaties te leiden tot demotivatie, vervreemding en demoralisatie.2 Binnen de 
Helmondse sociale dienst overheerst in de jaren tachtig bij veel uitvoerders het ge­
voel dat zij door het opgelegde productie-regiem gedwongen worden tot onzorgvul­
digheid. Aan de (productie-)eisen wordt misschien wel voldaan, maar de werkwijze 
voldoet niet aan de minimale (politieke, morele en professionele) eisen van zorgvul­
digheid. Men had het gevoel dat de gehanteerde werkwijze een 'uitnodiging tot frau­
de' was aan cliënten. 
Het manageralisme is een succesvolle denkwijze, afgemeten aan de verspreiding 
ervan in verschillende sectoren van de verzorgingsstaat in de jaren tachtig en negen­
tig. Het vormt een kernelement in de verklaring waarom in de jaren tachtig de bij­
standsverlening vaak gevangen blijft in een web van onbedoelde gevolgen. Het ma­
nageralisme komt op om de kosten in de hand te houden, om de uitvoering te be­
heersen en de efficiëntie te verhogen. Het leidt echter tegelijk tot verwaarlozing van 
centrale doeleinden en morele uitgangspunten in de bijstandsverlening, tot onzorg­
vuldigheid in de uitvoering en tot een grote afstand tot de klant. Het draagt bij tot 
grote onrust binnen dienstverlenende organisatie (zich soms uitend in een perma­
nente reeks van reorganisaties) en in demotivatie en vervreemding onder uitvoerders. 
Het manageralisme lijkt van oplossing voor problemen zelf tot kernprobleem te zijn 
geworden in het functioneren van de Nederlandse verzorgingsstaat. 
Het zou te ver voeren hier in te gaan op alternatieven voor de strategieën die het 
manageralisme aanbiedt. Het is echter van belang erop te wijzen dat alternatieven 
denkbaar zijn, ook al lijkt de overtuigingskracht van het manageralisme soms zo 
groot dat het zicht hierop verdwijnt. Vergelijking van de twee in deze studie beschre­
ven sociale diensten naar de wijze waarop is omgegaan met het probleem van oplo­
pende werkdruk bij gebrek aan middelen geeft echter zicht op de richting waarin een 
alternatief kan worden gezocht. In Deventer heeft men, ondanks de financiële pro-
Clarke, Cochrane en McLaughlin ( 1994b), p. 235. 
2 Pollit ( 1993, pp. 84-85); Farnham en Horton ( 1996b, pp. 269-270); al in 1966 komt Etzioni (pp. 94-
97) tot vergelijkbare conclusies over de gevolgen van een organisatie gebaseerd op utilitaire macht.
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blematiek, geprobeerd vast te houden aan een visie en doelstellingen van bijstands­
verlening die zich niet laten reduceren tot een kosten- of efficiëntie-analyse. De 
wijze waarop leiding en beleid daarbij vorm krijgen, blijft primair bepaald door de 
doelstellingen van bijstandsverlening en door een professionele visie op de wijze 
waarop deze gerealiseerd moeten worden. Ook in Deventer ontkwam men niet aan 
een zekere regulering, maar uitgangspunt bleef dat voor afstemming van beleid op 
individuele gevallen een professioneel oordeel, een professionele inzet en dus auto­
nomie onvermijdelijk en noodzakelijk zijn. Daarmee wordt een tegenstelling in de 
organisatie tussen leiding en uitvoerders tot 'hanteerbare' proporties teruggebracht. 
De kern van de bijstandsverlening, hulp bij bestaansonzekerheid, afgestemd op indi­
viduele omstandigheden, gericht op zelfstandigheid op termijn, uitgaande van eisen 
van rechtmatigheid, billijkheid en rechtvaardigheid en zoveel mogelijk voldoend aan 
de eis van respect en volwaardig burgerschap van de uitkeringsontvanger is meer 
gegarandeerd bij inzet en autonomie vanuit een professionele cultuur dan door ont­
wikkeling en toepassing van een nieuwe variant van Taylor's stopwatch. 
12.12 Nogmaals: reflexieve modernisering 
In het voorgaande zijn vijf mechanismen beschreven die ertoe hebben bijgedragen 
dat in de jaren tachtig het moderniseringsproces van de bijstandsverlening in Neder­
land vastloopt en men in de uitvoering niet meer voldoet aan de eisen van zorgvul­
digheid. In hoeverre is hier nu inderdaad sprake van een proces van reflexieve mo­
dernisering en dragen deze mechanismen daartoe bij op de door Beek beschreven 
wijze? 
De omslag in de bijstandsverlening begin jaren tachtig maakt een einde aan een 
doelgericht lineair moderniseringsstreven. Men komt vervolgens terecht in een 
'Regierung der Nebenfolge'. Deze ontwikkeling komt overeen met een overgang van 
een eenvoudige naar een reflexieve modernisering. Het gaat om een ontwikkeling 
die, zoals Beek veronderstelt, ongewild en ongepland verloopt. De omslag is boven­
dien niet zozeer een gevolg van nieuwe factoren of omstandigheden die op het toneel 
verschijnen, maar van grotendeels de zelfde factoren die eerder de (eenvoudige) 
modernisering van de bijstandsverlening op gang brachten en hielden. Deze hebben 
nu echter andere, onbedoelde en ongewenste effecten. Wat begon als een streven 
naar een respectvolle behandeling van de uitkeringsontvanger, als het toekennen van 
rechten, of als een poging oncontroleerbare autonomie van maatschappelijk werkers 
te beheersen, bleek uiteindelijk tot geheel andere effecten te leiden. Wat als recht en 
zekerheid begon, bleek (mede) de consequentie op te roepen van nieuwe risico's en 




12.13 Beleidsuitvoering in ontwikkelingsperspectief 
Sinds begin jaren tachtig is in Nederland veel onderzoek verricht naar de uitvoering 
van overheidsbeleid. Daarbij is vaak voortgebouwd op eerdere analyses van beleids­
uitvoering uit de Verenigde Staten, zoals het werk van Lipsky ( 1980) naar street­
level bureaucratie en van Kagan (1978) naar stijlen van regeltoepassing. Op een 
enkele uitzondering na heeft het onderzoek naar beleidsuitvoering een synchronisch 
karakter. Men beperkt zich in beschrijving en verklaring van beleidsuitvoering tot 
verschijnselen en factoren op één moment, het hier en nu. 
Dit onderzoek mag worden beschouwd als een poging tot een aanvullend perspectief 
te komen in de analyse van de uitvoering van beleid. Het gaat hier om een diachro­
nische benadering in de studie van lokaal beleid en uitvoering. De uitvoering van 
overheidsbeleid wordt daarmee geplaatst in een ontwikkelingsperspectief. Beleids­
uitvoering wordt hierin beschouwd als een proces, dat tot stand komt in een zich ont­
wikkelende context. Kemonderdelen van deze veranderende context zijn de klanten 
of ontvangers van beleid (veranderend naar aantal, samenstelling en behoeften), de 
regels of richtlijnen (veranderend naar inhoud, maar ook naar de mate waarin zij een 
juridisch of formalistisch karakter hebben) en een (lokale) politieke constellatie. Het 
beleid wordt uitgevoerd binnen een veranderende organisatie, waarin vooral de di­
mensies van leiderschap en dominant regiem van groot belang zijn. De uitvoerings­
organisatie kent bovendien een veranderende relatie met de omgeving (zoals met de 
politiek en de klant of ontvanger van het beleid). 
De uitvoering van beleid komt tot stand onder omstandigheden die uitvoerders vaak 
niet zelf gekozen hebben, niet zelf in de hand hebben en die zij voor een deel niet 
kunnen overzien. Mede als antwoord hierop ontwikkelen uitvoerders opvattingen en 
praktijken. Deze vormen het uiteindelijke beleid zoals de klant dat 'ontvangt'. De 
stijlen van beleidsuitvoering hebben gevolgen die voor een deel onbedoeld, onge­
wenst en/of ongekend zijn. Deze worden vervolgens weer de (deels niet-gekozen, 
deels ongekende) omstandigheden waarin de uitvoering van beleid plaats vindt. 1 
In veel onderzoek naar beleidsuitvoering komt men, vaak in navolging van Kagan 
( 1978), tot beschrijving van verschillende uitvoeringsstijlen. Daarbij lijkt men vaak 
(impliciet) te veronderstellen dat de verschillende stijlen qua context overeenkomen. 
In werkelijkheid verschilt deze context bijvoorbeeld naar de mate waarin er sprake is 
van een ontwikkeld juridisch of formeel kader. Bovendien zijn de onderscheiden 
stijlen vaak zelf in belangrijke mate tijdgebonden. In verschillende perioden is in de 
uitvoering van beleid sprake van een kenmerkende, dominante uitvoeringsstijl. Dit 
kan op basis van dit onderzoek worden geïllustreerd voor de door Kagan onderschei-
Deze gedachtengang vormt een centraal onderdeel in de structuratie-theorie van Giddens (1979). 
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den wijzen van regeltoepassing, aangevuld met twee van de drie door Knegt onder­
scheiden stijlen van regeltoepassing. 1 
In de jaren vijftig en eerste helft jaren zestig wordt de financiële steunverlening ge­
kenmerkt door een uitvoeringsstijl die deels ambtelijk, deels traditioneel is. Centraal 
staat het gezag van de ambtenaar en van de lokale bestuurder. Dit gezag is echter 
slechts voor een deel te herleiden tot regel en jurisprudentie. 
In de tweede helft van de jaren zestig wordt in de gemeente Helmond in de bij­
standsverlening aan morele argumenten een groter gewicht toegekend dan aan for­
mele en wettelijke. De dominante stijl komt op hoofdpunten overeen met wat Kagan 
noemt 'unauthorized discretion'. 
In de jaren zeventig komt een uitvoeringsstijl tot ontwikkeling die past binnen een 
meer professionele uitvoeringsorganisatie. Formele juridische regels worden door 
uitvoerders afgewogen tegenover de doelstellingen die zij (menen te) moeten uitvoe­
ren. Hier is Kagan's 'judicia! mode' als dominante stijl van werken van toepassing. 
De politieke stijl van regeltoepassing (onderscheiden door Knegt) en een van het 
maatschappelijk werk afgeleide uitvoeringsstijl kunnen voor deze periode worden 
beschouwd als belangrijke varianten op de dominante stijl. 
In de jaren tachtig worden in de bijstandsverlening onder druk van grote aantallen 
klanten en een opgelegd productie-regiem legalisme en ritualisme kenmerkende 
stijlen van uitvoering. In beide gevallen worden de doelstellingen van de bijstands­
verlening in belangrijke mate uit het oog verloren. In het beste geval let men nog wel 
op de regels (legalisme), maar bestaat er een tendens ook deze uit het oog te verlie­
zen ten gevolge van de demoralisatie en het cynisme op de werkvloer. 
De situatie in de eerste helft van de jaren tachtig in de uitvoering van de bijstand 
voldoet in grote mate aan de schets die Lipsky (1980) heeft gegeven van de street­
level bureaucratie. Deze analyse lijkt (achteraf) tijdgebonden en tamelijk specifiek 
voor die periode. Deze periode wordt enerzijds gekenmerkt door uitvoerders die 
vaak met hoge idealen en werkopvattingen ontleend aan de jaren zeventig aan hun 
werk zijn begonnen. Anderzijds wordt deze periode bepaald door sterk oplopende 
klanten-aantallen en pogingen de uitvoering te reguleren door regelgeving en het 
opleggen van een productieregiem. De uitvoering wordt gekenmerkt door een 
'fabrieksmatig' karakter, door frustraties en cynisme onder uitvoerders en hun stre­
ven tot het zoveel mogelijk bewaren van hun autonomie (deels als antwoord op de 
werkdruk, deels als middel om hun professionele normen en doelen in de uitvoering 
zoveel mogelijk veilig te stellen). 
Knegt (1986, pp. 162-167) onderscheidt behalve de hier vermelde ambtelijke en politieke stijl, ook 
een pragmatische stijl. 
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12.14 Slot 
Sociaal beleid gaat over de verdeling van levenskansen en middelen. Sociaal beleid 
berust daarmee op opvattingen en normen over rechtvaardigheid van die verdeling. 
Sociaal beleid kan dan ook niet zonder morele uitgangspunten en legitimatie. Zonder 
dergelijke uitgangspunten heeft sociaal beleid geen duidelijke criteria met betrekking 
tot de rechtvaardigheid van ingrepen om tot herverdeling te komen van levenskansen 
en middelen. Een a-moreel sociaal beleid is dientengevolge richtingloos en loopt de 
kans te vervallen in onverschilligheid of willekeur. 
Met het voortschrijdend moderniseringsproces wordt het steeds moeilijker een derge­
lijk normatief kader te formuleren en maatschappelijk geaccepteerd te krijgen. Te­
ruggrijpen naar traditionele morele uitgangspunten is niet mogelijk. In een tijd van 
sociale reflexiviteit wordt ook de traditie zelf een kwestie van keuze en verliest dus 
haar (morele) kracht als vanzelfsprekend bindend element. 1 Tegelijk leren de erva­
ringen van de jaren tachtig en negentig dat evenmin kan worden volstaan met een a­
moreel formalistisch kader of met een kosten-baten-analyse als basis voor het ver­
strekken van uitkeringen. 
Een (nieuwe) morele basis voor sociaal beleid moet in de eerste plaats aansluiten bij 
de wijze waarop burgers hun leven inrichten en bij de normen die zij daarbij hante­
ren. Door de groeiende sociale reflexiviteit en culturele pluriformiteit is aan deze eis 
steeds moeilijker te voldoen. Mensen laten zich in hun gedrag steeds minder leiden 
door vastliggende regels, maar richten hun leven in op basis van keuzes. Een moraal 
van sociaal beleid kan daarom niet uitgaan van een uniform geheel van sociale nor­
men. Het sociaal beleid moet juist aansluiten bij de norm van het keuze-maken. Het 
zou moeten gaan om een, in de termen van Giddens, generatieve politiek, die burgers 
niet ziet als passieve ontvangers van uitkeringen en als willoze volgers van centrale 
regels en normen, maar tracht te komen tot versterking van de zelfredzaamheid van 
burgers: ' ... a polities which seeks to allow individuals and groups to make things 
happen, rather than have things happen to them ... ' Kernelement daarin zou de ge­
dachte kunnen vormen van een beleid gericht op het 'scheppen van tweede kansen.' 
Geef mensen de middelen om zoveel mogelijk op eigen kracht problemen te over­
winnen en een tweede kans in hun leven te benutten, of dit nu gaat om relaties of om 
opleiding of werk. Dat is niet alleen een kwestie van materiële ondersteuning, maar 
ook van zelfvertrouwen, identiteit, ervaren respect en een gevoel van zekerheid.2
I Giddens (1994b ). 
2 Giddens (1994a), pp. 15, 166, I 72 en 185- I 86. 
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Een morele basis van sociaal beleid moet in de tweede plaats aansluiten bij opvattin­
gen en idealen over maatschappelijke ordening en collectieve solidariteit. De plich­
ten die aan uitkeringsontvangers worden opgelegd, moeten passen in en hun legiti­
matie ontlenen aan een maatschappelijk kader. Het uiteenvallen van de 'moraal van 
de verzorgingsstaat' maakt het leggen van een overtuigend verband tussen individue­
le norm en maatschappelijke ordening en collectieve solidariteit echter buitengewoon 
moeilijk . Indien een dergelijk verband niet wordt gelegd, zal een pleidooi voor ver­
sterking van de zelfredzaamheid van burgers echter kunnen uitmonden in het recht 
van de sterkste en daarmee de kern uit sociaal beleid halen. Uiteindelijk gaat het om 
een collectieve waarborg voor burgers die juist niet op eigen kracht in staat zijn een 
minimaal niveau van bestaanszekerheid vol te houden.1 Terecht voegt Giddens aan
zijn pleidooi voor een beleid ter versterking van de zelfredzaamheid van burgers de 
eis toe dat dit moet passen in ' ... the context of overall social concerns and goals. '2
Daarmee is het vaststellen van een morele basis weer direct gekoppeld aan het poli­
tieke vraagstuk van de doeleinden van sociaal beleid en van maatschappelijke orde­
ning. 
Zie Fitzpatrick (1996, p. 311) voor kanttekeningen bij de opvatting van Giddens over sociaal beleid 
en sociale reflexiviteit. 
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